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EDITORIAL

E! punto de partida de la situacién actual lo podemos ubicar en la crisis de la deuda externa
Latinoamericana, en 1982. Entre las causas de la misma, encontramos ¢levados déficit fiscales,
originados en un fuerte crecimiento del Gasto Piiblico, iniciado en la Década del 30 y que adquirid
mayor fuerza en los Gltimos aflos, no acompafiado por un crecimiento de los Recursos Piblicos. Los
déficit fiscales produjeron desequilibrios internos y externos de la economia.

LaDécada del 80, en particular su segunda parte, se caracteriza en la bisquedadel equilibrio perdido
a través de la aplicacidn de programas de ajuste de la economia y en especial, del Sector Paiblico,
necesarios para lograr la estabilidad econémica. Sobre el particular entendemos conveniente
efectoar breves refiexiones acerca de 1a situacidn actual y los mencionados programas de ajuste.
En primer lugar se requicre visualizar el contexto macroecondmico de muchos de nuestros paises.
No podemos dejar de seilalar 1a existencia de un bajo nivel de desarrollo, con estancamiento y una
coyuntura recesiva; altos niveles de desocupacién, subocupacidn y desempleo disfrazado; una

-elevada e inestable inflacién y un desproporcionado endeudamicnto externo.

En segundo lugar, Ias politicas en aplicacién, en ifrminos generales, dan prioridad a la estabilidad
de precios y al equilibrio del sector externo y no al incremento de la ocupacién, ni al crecimiento
con esiabilidad. Esmds, pareceria que el desempleo no preocepa, que la disminucion de laactividad
econdmica y la existencia de una significativa marginalidad ¢ incluso pobreza critica, tampoco,
Una tercera consideracién se refiere al cuestionamiento del sector piblico. En pocos afios hemos
transitade desde creer que el estado era motor principal de desarrollo a pensar que el mismo es la
causa de los problemas de la economia.

Lo antes expuesto nos lleva, entendemos, a la necesidad imperiosa de impulsar ¢l desarrollo de
lineas de pensamiento propias y novedosas.

No debemos aceptar las ideas del pasado como definitivas, hay que revisarlas criticamente a la luz
de la experiencia. No debemos aceptar pasivamente las nuevas corrientes de pensamiento, hay que
"filtrarias”. .

No podemos olvidar la necesidad del desarrollo pleno, ni la equidad en la distribucidn del ingreso.
No podemos olvidar la necesidad de evitar el desempleo (o disminuirlo} ni la biisqueda de solu-
ciones a los problemas de la marginalidad y la pobreza.

No podemos dejar de considerar las caracteristicas del ajuste fiscal: st se reducen los gastos ; cudles
$on sus consecuencias?; si se incrementan los recursos jcudles son sus repercosiones? No podemos
dejar de plantear lanecesidad de dar racionalidad (¢n la asignacidn de los recursos escasos) al ajuste.
Debemos pensar crealivamente y actuar en consecuencia; crear, innovar en la bisqueda de
soluciones; imaginar procedimientos para su aplicacién: ser solidarios en esa bisqueda, que
requiere impulsar un cambio profundo de mentalidad y de actitud.
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EL PROCESO PRESUPUESTARIO EN UN CONTEXTO
TURBULENTO
Por Angel R. Gorostiaga







PRESENTACION

El presente trabajo, tiene como origen una fundada preocupaciéén de los hombres de presupuesto
para buscar alternativas imaginativas, gue permitan a este instrumento constituirse en un comple-
mento eficaz de la implemeniacin de politicas que los pafses de América Latina y el Caribe disefien
para enfrentar Ia dificil situacién en la cual les toca desenvolverse.

Se sustenta en la idea de que el Proceso Presupuestario no es un fin en sf mismo, sino un importante
medio para llevar adelante una determinada Politica Fiscal, que a su vez estd orientada por una
Politica Economica. Dando por supuesto que ésta se traza para alcanzar objetivos fijados atendi-
endo alas restricciones del contexto, es incuestionable que un contexto inestable, caracterizado por
cambios veloces, arrftmicos y profundos, plantea una problemadtica por la cual las respuestas
tradicionales se tornan inconducentes, y hasta contraproducentes.

El abajo comienza -Parte I- con una tipificacién del contexto en los paises desarrollados, que
conocidos autores califican de wrbulento, atendiendo a las caracterfsticas antes citadas, Se
puntualiza un distingo semantico con crisis, y se hace hincapié en su indudable repercusion en el
escenario de América Latina y el Caribe. Ademds, s¢ analiza estructuralmente la sitnacion
econdmica de esta regidn, al concluir la década del 80.

En la segunda parte, dejando en claro que ¢l campo de maniobra de los gobiernos se encuentra
sumamenie acotado por el general desprestigio del sector piblico, se pasa revista al herramental del
que la Politica Fiscal dispone para orientar 1a formulacién del presupuesto , en 1a bisqueda de sus
objetivos de tipo macroeconémicos, Se comentan, también, las iécnicas presupuestarias aplicadas
en la persecucidén de una mayor eficiencia en 1a asignacién de recursos.

Elescenario endonde se ha desarrollado €l proceso presupuestario en América Latina en estos afios,
es el tema de 1a Parte IT1. Tipificado por dimensiones inéditas de inflacidn, recesién y endenda-
miento, fue campo de negociaciones con acreedores financieros y monitoreo de¢ organismos
internacionales, resueltos ¢n Programas de Ajustes apoyados en la utilizaciéén de la Programacién
Financiera. Se comenla esta técnica, y se puntualizan las restricciones emergentes para el
Presupuesto Piblico.

Por dltimo -Parte IV- se enfatiza la necesidad que, frente a este contexic turbulento, 1a Adminis-
traci6n Financiera del Gobiemno en general, y el Proceso Presupuestario en particular, se articulen
en una gestién de tipo estraiégico, capaz de conferirles una flexibilidad y capacidad adaptativa
congruente con una situaciién exdgena incierta, inestable, con cambios veloces y profundos: A
partir de este marco, se proponen las bases conceptuales para una sustancial modificacién al
Presupuesto, procurande asentar su formulacion, discusidn, ejecucidn y control en dos funciones
bésicas: Control Parlamentario y Direccidn Ejecutiva. Estas s¢ originan en 1os roles que les cabe
desempefiar a los dos Poderes de! Estado involucrados en el Proceso, a saber: Legislativo y
Ejecutivo. g

Se tiene plena conciencia de 1a ampliwd de giro que significa ¢l enfoque, asi como de los rechazos
que se pueden originar al tratarse de una modificaciién sustancial en pricticas que llevan muchos
afios de aplicacién, profundamente intemnalizadas en las instituciones piiblicas. Nos alienta el viejo
adagio de “a grandes males, grandes remedios”. Nos dardn y renovarén fuerzaslas oposiciones: nos
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desalentard y nos har4 desistir del empefio, el llegar a la conviccidn de la incorreccién técnica de
la propuesta.



[. CONTEXTO TURBULENTO Y SITUACION ESTRUCTURAL

El proceso presupuestario gubernamental, es una parte, un subconjunto, del proceso administrativo
del Gobierno, Entre las muchas cosas que ¢l hombre ha aprendido en Ios dltimos tiempos en
Administracion, es de incuestionable importancia el tema de la estrecha vinculacién y mutua
influencia de la organizacién y su contexto. En consecuencia, no s¢ puede abordar la cuestién
presupuestaria en Latinoamérica y el Caribe, sin tipificar cuidadosamente el contexto 0 entorno en
el que debe desenvolverse.

La teoria de sistemas nos ensefla que contexto, medio ambiente, habitat o entorno, es todo aquello
que no perteneciendo al sistema bajo andlisis, influye y es influenciado por aquél. No es algo
necesariamente material y fisico, sino un conjunto de factores actuantes. En este conjunto se
observan factores con diferente grado de influencia, “m4s préximos” y “menos préximos”, por lo
que se suele usar el calificativo de “micro contexto” y “macro contexto™ respectivamente.

Sinos situamaos en el proceso presupuestario de uno cualquiera de nuestros paises, distinguiriamos
tres nivles en su contexto:

- el emergente de las condiciones en el propic pais;
- la influencia proveniente del resto de los paises latinoamericanos;
- la originada en el escenaric mundial.

A los efectos de este trabajo, al realizar nuestros andlisis a2 un grado de generalizacion bastante
elevado, caracterizaremos un contexto latinoamericano y uno mundial. Es obvio que entre los pafses
latinoamericanos existen diferencias, muchas veces profundas, en sucultura, desarrolle econdmico,
regimenes politicos, condiciones sociales, eic.; pero tambien es evidente que los problemas basicos
que deben enfrentar, al iniciarse la dltima década del siglo, son bastante similares, lo que permite
una caracterizacion global.

Larealidad del contexto mundial -en especial de los paises desarrollados- define su actitud y accion
en relacién a los pafses latinoamericanos, y provoca efectos en lo que hemos convenido en llamar
el micro contexto. Las condiciones que se generan en éste, deben ser necesariamente atendidas por
los Gobiernos al disefiar su Estrategia. Este se define en Politica, una de las cuales es la Politica
Fiscal, que se operacionaliza en el Presupuesto Piiblico. Por ende, el disefio y formulacién de éste,
estd en gran medida condicionado por los desafios que se deben afrontar; tendria que ser la respuesta
racional de los Gobiernos a las amenazas y oportunidades que surgen del eniorno, jamis un
documento repetitivo, ni dirigido a Ia consecucién de objetivos aislados.

Para denominar el contexio que nos toca vivir en estos afios, se ha generalizado el uso del vocablo
turbulencia. Algunos hablan de crisis, pero esta palabra tiene una acepcion mds dirigida a calificar
un momento, un instante de rompimiento, et punto de inflexién de un proceso. Es el uso que ha
impuesto Khun en su ya cldsica obra ““La estructura de las revoluciones cientificas”. Para este autor,
una “crisis” en el desarrollo cientffico, se produce cuando un paradigma, vigente y aceptado hasta
entonces, muestra su incapacidad para dar respuesta a los nuevos preblemas y es sustituido por otro.
Es el momento de la crisis en {a ciencia, del rompimiento con un modelo vigente. Esta idea de
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fractura,de cambio brusco, también se utilizaen el campo econdmico-social, y asise hablade “crisis
de fa deuda” “crisis de los precios del petrdleo™.

En cambio, turbulento, mis que a un momento, s aplica al estado de yna cosa. Lo turbulento es
inestable, y por ende puede abarcar varias crisis. La caracter{stica de un contexio turbulento es el
reinado de la incertidumbre, emergente de la velocidad y profundidad del cambio. Entre las
facultades del ser humano, no se¢ encuentra Ia de conocer el futuro; siempre ha tenido que
desenvolverse en la incertidumbre. Se ha defendido pronosticando y adivinando. La respuesta
cientifica es pronosticar, proyectando sobre las condiciones del pasado. Pero cuando ese pasado
deja de ser un “anticipo™, un basamento de "lo por venir”, el grado de incertidumbee se agudiza,
aumenta nuestra sensacion de riesgo, se pierde la confianza en méiodos ya probados y conocidos.
Se debe trabajar con escenarios futuros alternativos, que determninardn variaciones en el ritmo,
orientacidn y hasta en la naturaleza de las acciones a emprender, segtin se dé uno u otro. Significa
que, posiblemenie, para cada cadena de acciones se¢ precisarfa una estructura organizacional
diferente. Es evidente que esto es ineficiente en términos de costos, por lo cual se hace necesario
contar con una organizacién capaz de adaptarse con prontitud y eficacia a las cambiantes
condiciones. Se hace imprescindible 1a utilizacién del modelo conocido como organizacion
flexible.

El entorno mundial actual presenta caracleristicas muy especiales, con dimensiones sociales y
potiticas de indudable relevancia. Alvin Toffler nos habla de una Tercera Ola, iniciada alrededor
de 1970. Peter Drucker se ocupa de *lagnuevas realidades™, y sefiala 1973 como una “divisoriaentre
dos eras”. Mas all4 de la lamativa coincidencia entre estos autores, es evidenie que a partir de la
década de los 60, el mundo ha sido sacudido por profundos cambios. Para Toffler, a una Primera
Ola, agricola, dependiente de la naturaleza, sucedid una Segunda, industrial-inecanica, independi-
ente de la naturaleza. La Tercera Ola, identificada por esle autor, es Ia de la electronica, la
informacién y el conocimiento barato; interdependiente con la naturaleza. Este periodo se
caracteriza por cambiantes paulas de energia, nuevas formas de vida familiar, avanzados métodos
de fabricaci6n, resquebrajamiento del sistema de valores. Advierte que se libra una encarnizada
Iuchaentre quienen tratan de preservar elindustrialismo y quienes tratan de sustitvirlo. Comprender
esto, nos dice, es una clave eficaz para comprender el mundo.

Drucker, por su parte, utiliza el concepto de “divisorias™ para separar periodos hisiéricos. Estas
divisorias tienden a no ser espectaculares, pero una vez cruzadas cambian el panorama social y
politico. Y aparecen las Nuevas Realidades. Alrededor de 1973 hemos cruzado una divisoria y
entrado en el “préximo siglo”. Estamos en tierra desconocida, con escasas sefiales familiares para
guiarnos. La anterior divisoria la sitda en 1873, con el crash en el Mercado de Valores de Viena,
Este crash lo seflala como el fin de 1a EraLiberal, el final del “laisez faire”. El “shock del petréleo”
y ladecision del Presidente Nixon de dejar “flotar” el délar, son los acontecimientos que marcarian
la divisoria que nos sumerge en las realidades contempor4neas. Termina aqui 1a era durante la cual
el Estada constituia fa causa “progresista”, que originé los movimientos social demdcrata, nacional
socialista, socialista y marxista. Hacomenzado la Era donde o sirven lasideologias v los esléganes.
Los gobernantes de éxito serdn los pragmdticos, que se ocupan de problemas ad-hoc mds que de

finalidades. Lo que interesa es si las cosas funcionan o no. La guia debe ser la eficacia, 1a eficiencia
y el ratio costo/beneficio.

Més alld de las interpretaciones concepiuales y advertencias de éstos y otros autores (Naisbitr,
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Iacocca, Porter, Ansoff, Peters, etc.), existe un escenario mundial en donde 1as transformaciones en
los pafses centrales del sistema internacional, afectan sus politicas y modifican ¢l marco en ¢l que
se desenvuelve Latinoamérica. La Unidn Soviética en plena perestroika (reestructuracion) y glasnot
(transparencia) experimenta importantes consecuencias en su sistema econdmico, en las relaciones
sociales y politicas internas, y modifica sus prioridades extemnas. Estados Unidos se preocupa por
sus desequilibrios econémicos y modera su proyeccién externa. Japsn consolida su espectacular
crecimiento econdémico y aumenta su presencia a nivel global. Europa Occidental se encuentra en
plena integracion, que espera concrelar en una supranacionalidad hacia 1992. Europa Oriental
experimenta dramaticos cambios politicos y econdmicos. En resumen, el declinamiento relativo del
poder econémico estadounidense, el progreso de Japén y de Europa Occidental, las transforma-
ciones en 1a Unién Soviética y Europa del Este, la reunificacign de Alemania, definen un contexto
mundial diferente, que Latinoaméricano puede desconocer en el disefio de sus estrategias. Méiximo
cuando es evidente la creciente interdependencia econdmica a nivel global de funcionamiento, que
en gran medida disminuye el alcance del 4rea de decisién de los estados nacionales. La crisis de 1a
deuda de los paises en desarrollo pone en peligro 1a estabilidad financiera de los desarrollados,
mientras que lacrisis de crecimiento de estosiiltimos impacta negativamente ¢n el nivel de actividad
de aquéllos. Esta creciente integracién se manifiesta, asimismo, en los mercados. financieros,
originando una cierta inestabilidad en el sistema monetario.

Eslas realidades del entorno mundial, han delimitado en gran medida la situacion de los pafses
Latinoamericanos y del Caribe en la década del 80. Para caracterizaria, recurrimos a un diagndstico
de Gert Rosenthal, Secretario Ejecutivo de la CEPAL, quien sefiala que si bien han existido
rerocesos en el dmbito econdmico, existen avances considerables en el politico, a través del regreso
a las pricticas democriticas en Ja gran mayorfa de pafses. La situacién econfmica se califica
tomando el convencional y general indicador del producto bruto interno por habitante, que al final
de 1989 se estimaba en un 10% inferior al de 1980 y equivalente al de 1976.

Sibienlas Lendencias 10 se presentaron con igual intengidad en todos 10 paises, ni aiin en un mismo
pais en todos sus sectores y regiones, menciona diez fendmenos como los principios de la década
para América Latina y e! Caribe:

1. Pérdida gradual de la posicién relativa en la economia mundial.

El valor de las exportaciones latinoamericanas representaban en 1960, el 7,7% de las exportaciones
mundiales; en 1980 el 5,5% y en 1988, apenas ¢l 3,9%. Por su parte, las imponaciones que
participaban en 1960 con el 7,6% en el total mundial, pasaron al 5,9% ¢n 1980 y al 3,3% en 1988.

Ademis, la regitn que tradicionalmente fue importadora neta de recursos financieros, pasé a ser

exportadora neta. De los 17 paises mds endeudados del mundo en desarrollo, 12 son latinoameri-
cangs.

2. Descenso de los niveles medios de bienestar material.

Laseconomias no crecieron, perolapoblacién si; 1a década concluy6 con448 millones de habitantes
en la region, habiéndose iniciado con 362 millones (24% de incremento). De esta poblacion se
estima que en 1980 unos 112 millones vivian bajo Ia linea de pobreza (36% del total), mientras que
al finalizar la década la cifra se habia incrementado a 160 millones (38% del total con un 43% de
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aumento), Acentuacion del desempleo y subempleo, crecienfe ocupacion en sectores informales,
restricciones en el gasto piblico, contribuyeron a esto.

3. Deterioro de la int¢rdependencia econdmica regional.

La década presenci6 el retroceso en el grado de cumplimiento de los compromisos integradores, y
quizds su adecnacién a nuevas circunstancias. Aparecieron asi acuerdos bilaterales de alcance
parcial, como ¢l de Argentina con Brasil, y el de Uruguay y sus paises vecinos.

Lo destacable es que la integracién no se usd para atenuar los efectos de la recesion. El comercio
intralatinoamericano, representaba en 1988 €1 15,4% del total de exportaciones de estos pafses, para
cacr al 11,1% en 1985 y recuperarse algo en aflos posteriores,

4. Pérdida de dinamismo de las fuentes tradicionales de crecimiento.

Estas fuentes han sido, en las tres décadas anteriores, las exportaciones -basicamente de productos
primarios- y una industrializaci6n dirigida al mercado interno.

En 1o que hace a las exportaciones, si bien no baj6 su volumen, disminuyeron sus precios unitarios,
como consecuencia de una disminicién de la demanda que, al parecer, no es ciclica, sino gue
depende de un cambio en su estructura.

El sector industrial, crecid 0,5% anual, y el grado medio de industrializacién de la region pasé del
252% en 1980 al 23,8% en 1988.

No obstante, pueden destacarse importantes performances en las exportaciones de algunos paiscs,
como Brasil, México y Colombia.

5. Fuerte descenso de la inversion.
E! coeliciente de inversitn de la regién cayd de 22,7% en 1980 a 16,5% en 1988.

El servicio de la deuda externa, disminncita de ingresos netos de capital proveniente del exterior,
el uso de la inversién como variabie de ajuste del gasto piiblico, caida de la inversién privada por
unt coniexio financiero con elevadas tasas de interés, explican sobradamente este comportamiento.
La gravedad de la situacién no puede descomecerse, ya que se compromete el crecimicnto y la
reposicion de aciivos fijos en pafses con plantas productivas en muchos casos obsoletas, e
nfraestructura fisica deteriorada.

6. Carécter rebelde de los desequilibrios macroecon6micos.
Escasos paiscs lograron éxitos simultdneos en sus intentos de frenar la inflacién, disminuir el déficit
exterior, y crecer. Los mejores resuliados se lograron en la balanza comercial, mediante politicas

recesivas.

Fue evidenle el peso negativo del servicio de la denda piiblicaen las Cuentas Piblicas y en 1a Cuenta
Corriente det Balance de Pagos.
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La solucion de 1a deuda externa es una condicién que favorece 1a correccién de los desequilibrios,
pero no es suficiente ya que algunos paises habiendo retrasado 1os servicios, tampoco lograron
generar un nivel de ahorro satisfactorio en el sector puiblico, ni canalizar ¢l privado a la inversién
productiva.

7. Debilitamiento det Estado.

En la década, el sector piiblico entré en colapso. El gasto corriente se incrementd como consecuen-
cia, entre otras causas, del servicio de Ia denda interna y éxterna. Disminucion en las recaudaciones
y retraso en las tarifas de servicios piblicos, por los procesos inflacicnarios, ampliaron el desequili-
brio.

Las correcciones intentadas pasaron por el recorte de la inversién y el gasto saocial, reformas
impositivas, privatizacién de empresas piblicas. En general, se respondié al propésito de reducir
el aparaio piiblico, acusado de ineficiente y burocritico, responsable de la inadecuada asignacién
de recursoes.

8. Revisién de las estrategias econdmicas.

Lo dificil de la siluacién vivida, lev$ a recxaminar las politicas econdmicas aplicadas, caracteri-
zadas por un sesgo antirural y antiexportador. El andligis se oscurecié con posiciones extremasentre
dirigismo estatal e iniciativa privada, que endurecieron posiciones y dificultaron abordajes acordes
2 la complejidad de la realidad.

Las estrategias aplicadas en definiliva, giraron alrededor de un fomento a las exportaciones -en
especial las no tradicionales- y una reduccién de Ia participacidn del sector piblicoen la economia,
como parte de programas de ajuste apoyados por organismos financieros internacionales.

9. Creciente diferenciacién de los paises.

Elimpacto de los factores externos y 1as medidas adoptadas por los paises paraenfrentar la situacitn
de la década, los han diferenciado progresivamente.

Al tradicional distingo entre paises grandes y chicos, con grado elevade o bajo de industrializacién,
elc., se agrega una nueva categorizacion: los que han aplicado con éxito programas de ajuste, y los
que no lo han hecho.

Por esto es cada vez mds dificil referirse a tendencias de la regi6n, o formular recomendaciones
globales.

10. Degradacién de los recursos naturales y de! medic ambiente.

Durante los iiltimes 10 afios, se han evidenciado problemas ambientales y de sobreexplotacion de
recursos naturales. A esto se unié el proceso de cambios climiticos y los problemas de residuos
industriales.

De estas situaciones existe un notorio aumento de conciencia, pero las posiblidades de acciones
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correctivas se encuentran limitadas ante la contraccion del gasto piiblico.

Enresumen, se sefiala laacumulacidn de demandas insatisfechas en nuestros paises: infraestructura
fisica deteriorada, plantas productivas obsoletas, servicios sociales en niveles precarios, insignifi-
cantes asignaciones para investigacion, deterioro del medio ambiente, etc.

La eficacia de las respuestas dependeran de la capacidad de los pafses para:

a) Corregir sus desequilibrios macroeconémicos.

b) Transformar sus sistemas productivos.

¢) Captar recursos financieros.

Tal capacidad significa disefiar estrategias que atienden:

a) Una situacidn mundial en la que hay que insertarse, quizds como blogue, para compelir con
posibilidades de €xito ante los que ya estén surgiendo.

b) Un diagndsiico profundo de nuestras fortalezas y debilidades sociales, econdmicos, politices e
instilucionales.
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ILPOLLLICA FIDCAL UBJELNLIVUDD B LVIFLENMENI AUIOUN

Planteadas las demandas insatisfechas en los paises Latinoamericanos y del Caribe, y 1as posibles
respuestas, deberfamos examinar las “herramientas”™ disponibles para que los gobiernos actifen en
¢l campo econémico.

En primer Jugar, dejar en claro que, en América Latina, la década del 80 deterioré notoriamente 1a
imagen de! Gobiemo como institucidn. Més alld de consideraciones atinentes a lo correcto o
incorrecto de este desprestigio, es un hecho que debe ser computado en el momento de la adopcioén
de decisiones estratégicas, dado que acota sensiblemente el campo de maniobra. Al solo efecto de
sentar unaposicién ,creemos que hay una confusion entre ¢l Estado-Sociedad Nacional y el Estado-
Burocracia (distingo que formula ILPES). El primero esel campo de interaccitn de agentes sociales
y expresién politica de cada Nacién; el segundo, es ¢l aparato administrativo que debe llevar
adelante las acciones concretas. Los fracasos y expansidn creciente del Estado-Burocracia, han
generado un movimiento de rechazo que puede llegar a deteriorar el oiro concepto, que es el
esencial,

Los sistemas econémicas de los pafses de Latinoamérica y del Caribe son mixtos, es decir, conviven
en ellos una economfa privada y una pubtica. A partir de los factores de la produccidn, mn mercado
(donde juega la ofena y 1a demadna) y un sector piblico (que obtiene sus recursos en forma
coercitiva, y los asigna en un proceso predominaniemente politico) generan una Oferta Privada y
una OfertaPiiblica, respectivamente. Estos ambientes no son compartimentos estancos. interactian
y son mutuamente influyentes. El incuestionable crecimiento del sector piblico, que maneja
enormes recursos (financieros, humanos y materiales) toma importantisimo su gerenciamiento, ya
que en gran medida orienta la estabilidad, estructura y funcionamiento del sistema econémico.

Nos encontramos asi, ante un sector piiblico con un predicamente disminuido que, més all4 de los
intentos en marcha para su reduccién, es responsable por la utilizacién de ingentes cantidades de
los factores dela produccidn, y que cuenta con una estructura institucional concapacidad de adoptar
decisiones de wremenda trascendencia.

La escasez de bienes en relacién a las necesidades humanas, generan una tensién, que es el
fenémeno econdmico, al cual ¢l hembre trawd de superar racionalmente, ajustdndose al principiode
eficiencia, para los cual plantea métodos de solucién que formaliza en la Ciencia Econdmica, Esta
se ocupa y estudia el funcionamiente de la Economia de Mercado y de la Economia del Sector
Publico.

La economia piblica es el objeto de estudio de las Finanzas Piblicas. Esta abarca el conjunto de
problemas del proceso ingreso-gasto del Estado, al cual se le suele denominar, también Hacienda
Publica. En realidad, estos nombres no son descriptivos del objeto de estudio, ya que si bien este
proceso supone flujos financieros de considerable volumen, los problemas bisicos a considerar no
son sélo financieros; se trata de cuestiones referenles a la asignacién de recursos, distribucién de
renta, estabilidad, empleo, eic., es decir, de indole econémica.

Esta disciplina de Ja economia piblica, ¢s 1a que proporciona las orientaciones que permiten 1a
formulacidn de una Politica Fiscal, que entenderemos como el conjunto de medidas de politica
econdmica que utiliza las variables de la hacienda piblica: ingresos, gastos, variacidn del
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Piiblico gue, en consecuencia, es el instrumento a través del cual se operacionaliza la Politica Fiscal.

En la época actual, los objetivos que persigue la Politica Fiscal son diferentes a la orientacién
predominante en la década de fos cuarenta, cuando después de la Segunda Guerra Mundial se
formularon los primeros criterios de actuacién. En aguél entonces, el objetivo casi excluyente era
la consecucién del pleno empleo, en especial mediante Ia generacidn de déficits presupuestarios.
En la actualidad, el enfoque ha evolucionado, no domina un solo objetivo, sino s¢ plantea la
consecucién de varios, a veces incluso contradictorios, por lo que debe establecerse un orden de
prioridades.

Son tres las dreas en que se sitan los objetivos de la Politica Fiscal: adecuada distribucién de 12
renta, estabilidad, y desarrollo econdmico, La biisgueda de estos objetivos, supone el respeto del
principio de economicidad (eficiencia) por cuanto el Estado es responsable anie la sociedad por el
uso eficiente de los recursos que obtiene coactivamente.

L_a sl valoracidn social que se concede al principin de igualdad, v ona crecicnic. iendencia al Togro
321 bienesiar, hucen que el objetivo de una adecuada distribucidn de la Renta ocupe un lugar de
imporianciaen la Politica Fiscal. Aquiseregistrd también una evolucién, ya que lz instrumentacidn
e 1z persecuciion de este objelivo se traslads desde los ingresos al gasto piiblico.

3 Estabilidad Econdmica es ciertamente comipleja, ya que involucra el propdsito de mantener un
nivel de pleno empleo, el conirol de la inflacidn, y el equilibrio de la Balanza de Pagos.

£l Desarrollo Econdmice, €s un ema donde el rol del Sector Piiblico ha sido bastante precisado,
2gpecialmenie cn las primeras elapas, donde se hace necesario la formacion de un capital fijo social
hésico. Luego puede registrarse una disminucion en este protagonismo, pero en general el papel del
Gohigmo se reconoce como un factor estratégico en la evolucién del proceso.

£ 1a bdsgqueda de estos objetives, el Gobicrno interviene en el sistema econdmico. Las forinas
puras de “laisez-faire”, st alguna vez existieron, desaparecieron en nuestros dias. De una u otra
‘orma, los Estados modernos son intervencionistas, Los distingos se refieren al grado y alos proceso
¢ intervencion. Sc pueden lipificar dos formas de intervencion:

Directa:

a) por Absorcion

b) por Regulacidn

{ndirecta:

por Induccidn.

Se da una intervencion “por Absorcion” cuando el Estado asume el control general y patrimonial
de las empresas. Es el procese de accion normal en los Estados socialistas, de economia
centralmente planificada, pero su utilizacidn ambidn tiene lugar en Estados con economia de
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mercados.
La otra forma de intervencion directa es “por Regulacidn”. Comprende la fijacién, por parte del
Estado, de normas de comportamiento para el sector privado de la economia. Son ejemplos: la
fijacién de salarios, precios, cuotas de importacion, tasas de interés, eic.
En la intervenciién directa, el Estado actia prescindiendo de 1as leyes que rigen ¢l funcionamiento
del mercado. En el procese de intervenci6n por induccién, por el contrario, actiia precisamente por
intermedio de ese sistema de fuerzas. Al conocer las leyes que rigen el funcionamiento del mercado,
y las fuerzas que en é1 actian, se pueden utilizar frenos y estfmulos especiales para alterar 1a
intensidad y direccién de esas fuerzas, e inducir al sistema econdmico a seguir un rumbo
preestablecido.
En esta intervencién del Estado, el flujo del proceso ingreso-gasto adopta diversas modalidades,
atendiendo a las cuales y a ciertos factores de orden institucionat, se svele dividir la Politica Fiscal
en:
1. Politica del Gasto Piblico:

a) Nlvel de los gastos.

b} Estructura de los gastos.
2. Politica Tributaria

a} Nivcl de ingresos tributarios.

b) Composicién del sistema impositive y distribucion de 1a carga uibutaria.
3. Politica Tarifaria.

a) Nivel del ingreso.

b) Estructura tarifaria.
4. Poliuca de Financiamiento.

a) Nivel Deuda Publica.

b) Estructura Deuda Paiblica.

¢} Financiamiento del Déficit.

d) Aplicacion del Superavit.

El nivel del Déficit y sus formas altcrmativas de financiamiento son problemas de Politica Fiscal
pero sus eventuales consecuencias en forma de desequilibrios inlernos y externos, constituyer
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En relacién con los Objetivos de la Politica Fiscal pre-identificados, se puede intentar una relacidn
directa a corto plazo -aunque no excluyente- con las variables que manejan cada una de tas Politicas
en las que hemos subdividido 1a Politica Fiscal,

Shieiv Variabl
Nivel Gasto Piblico

Estabilidad Nivel tarifario

‘ Nivel ingresos tributarios

Nivel déficit y endeudamiento

Distribucidn de la rente Estructura Gasto Piblico

y Composicidn sistema tributario
Desarrollo Econémico Disribucion carga impositiva

Para ¢l manejo de estas variables, la Politica Fiscal precisa de instrumentos, pudiéndose distinguir
does tipos de ellos. Los de informacién, que permiten conocer el campo de accidn y los resultados
de sus actividades, iales comoel Presupuesto Econémico, la Contabilidad Nacional, la Contabilidad
(iebernamental, y las series estadisticas. Los Operativos, bisicamenie el Presupuesio Piblico. El
Presupuesto consttuye un formidable instrumento de politica econdmica piiblica, hasta et punto
que el contenido y alcance de ésta se suele valorar en funcién de aquél.

Distinguiremos tres concepciones de la Politica Fiscal que crientan la formulacidn de los
Presupuestos:

a1 la “ortodoxia financiera cldsica”, que abarca todo el sigle XIX y m4s de un tercio del presente;
14} la “politica fiscal anticiclica”, con vigencia aproximada entre 1940 y 1960;

¢} ia “'nueva politica fiscal” de la década del 60.

L4 Orwodoxia Cldsica, gira en torno de cualro principios:

- Minimizacion del gasio pdblico, que debe reducirse a aiender las funciones cldsicas del Estado:
Defensa, Justicia, Orden Imerno, y obras y actividades que no resullen de interés para los partica-

larcs.

- Distribucion de la carga tributaria en funcién del principio del beneficio y del de ta capacidad de
pago.

- Newtralidad Impositiva, que indica que debe buscarse que la recaudacién impositiva no signifique
ur desincentivo al ahorro, el wabajo y la inversidn.

- Equilibrio Presupuestario Anual, que deberia mantenerse a ultranza, y que sigrificaba que las
erogaciones estatales no debfan superar a los recursos ordinarios.
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La Politica Fiscal Anticiclica nace en los afios 30, y tiene su fundamento intelectual en las idecas de
John Maynard Keynes. Cuestiona ¢l dogma del equilibrio presupuestario anual, por cuanto conduce
a la “accién paralela del Estado”. En efecto, cuando a consecuencia de la depresidn, se reducen el
producto nacional, la renta y la ocupacidn, el Estado recaudard menos, por 10 que para mantener el
equilibrio, deberd disminuir su gasio (en paralelo al gasto privado) con lo que se deprime la
demanda, y se acentiia la recesién. En épocas de expansidn, mayor renta, ocupacidn y produccicn,
incrementars el ingreso tributario, se incrementard el gasto del gobierno -er pos del equilibrio-
originando presiones adicionales a la demanda, que se traducirin en aumentos de precios, Se
aconseja el Presupuesto Ciclico, que reniega del equilibrio presupuestario anual y lo sustituye por
¢l equilibrio presupuestario ciclico. El Presupuesto se formula segin los siguientes principios:

a) en los periodos de depresién, cuando los particulares gastan menos, €l Estado elevard el nivel de
su gasto, aumentando la demanda efectiva, originando un déficit, a financiarse con endeudamiento.

b) en los periodas de expansién, se reducird el nivel del gasto y, dado el aumento de Iarecaudacién,
se generard un superdvit, que deberd utilizarse en la amortizacién del endeudamiento contraide en
los perfodos de depresidn.

El Presupuesto Compensatorio, es otra corriente dentro de la Politica Fiscal Anticiclica. Es la
propuesta de la Hacienda Funcional, que se debe a Hansen y Lerner. Se rechaza el equilibrio
presupuestario tanto anual como ciclico. Lapolitica fiscal debe ser valorada en funcién a sus efectos
en ¢l sistema econdmico y no segin se compadezca 0 no con un principio de doctrina.

Lerner es quien formula las orientaciones bésicas de la Hacienda Funcional:

a) El Estado debe mantener su gasto a un nivel que no sea ni superior ni inferior a aquelen ¢l cual,
a los precios normales, se comprarian los bienes que puedan ser producidos. Tal nivel puede ser
logrado incrementando el gasto o reduciendo los impuestos. La tributacién no se justifica porque
el Esitado debe gastar, sino por sus efectos en la ecconomia,

b) E! endeudamiento del Estado debe ser determinado segin la cantidad de dinero que sea
conveniente mantenga el pblico en su poder. Se endeuda parareducir esas disponibilidades, y paga
su deuda para aumentarla.

¢) La emision, atesoramiento o destruccién de dinero, se preacticard con ajuste a las dos
crientaciones precedentes.

Latercera vertiente de 1a Politica Fiscal Anticiclica es el Presupuesto de Estabilizacién Automética,
intento de conciliacién entre las ideas del equilibrio presupuestario -anual o ciclico- y la accidn
compensatoria del Estado. Surge al tomarse evidente 1a imposibilidad de que la accién compensa-
dora sea oportuna, debido a tres tipos de retraso:

- de reconocimicnto, 0 sea ¢l retraso en lomar noticia de 1a situacién que origina la accidn correctiva;
- politico-administrativo, retraso proveniente del tiempo que, legislativa y administrativamente,

consume la adopci6n de la decision correctiva;
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- funcional, retraso en los efectos de la medida adoptada.

Este enfoque busca superar los dos primeros retrasos, ya que el tercero es inherente a cualquier
medida. Esto se procura medianie los “estabilizadores auvtomdéticos”, que serian las alicuotas
impositivasy los subsidios de paro, ademds del manejo del ritmo de las obras piibiicas. Las alicuotas
sributarias deben ser fijadas a un nivel alto de empleo y de rentz, de tat forma que se genera un
superévil gue pertnita la amortizacién de la deuda. Estas alicuotas permanecerdn constantes -salvo
cambios noiorios en la politica y en la vida del pais- por lo que 12 recaudacion serd mayor al crecer
el ingreso nacional, y menor al disrninuir éste. Los subsidios de paro s incrementaran al disminuir
el nivel de actividades, y las obras piiblicas pueden ser adelantadas o reirasadas segin la necesidad.
El juego automitico de estos estabilizadores genera, entonces, déficit gubernamental en la fase
depresiva del ciclo, y superévit en la de expansidn; con lo que s suaviza las fluctuaciones de la
demanda y se estabiliza la ocupacidn y los precics. No obstante, se reconoce que continuar siendo
necesaria la politica fiscal anticiclica deliberada, ya que no es prodente confiar exclusivamenie en
férmulas mecanicas, que es dificil que operen satisfactoriamente frente a los cbsticulos que debe
superar la Politica Fiscal, tales como falencias en los prondstices, rigideces institucionales,
decisiones con alto contenido politico-partidista, ademés de las derivadas de sus objetivos
milaples.

En log pitmeros anos de la década del 60 aparece “La noeva economia” reflejada en una *Nueva
Politica Fiscal”, época en la cual, por primera vez, el gobierno de los Estados Unidos procurd
sxplicitamente aumentar un déficit de recesion buscand. .. mayor crecimiento y empleo. Esta
politica no se Timita a atenuar las fluctuacicnes ciclicas, gino que busca ehminar 1a diferencia entre
oroducio real y potencial, en un tiempo determinado. Para ello, debe ordenarse en tal forma que su
accion expansiva incremente el poder de compra y comija los desequilibrios de la actvidad
econdmica. No son suficientes los déficits expansivos, ya que los impulsos esperadoes encuentran
freno en la estructura tributaria. En efecto, dada una cierta progresividad en el sistema tributario,
ia detrraccion opera sobre el ingreso, en ciertas ocasiones, antes de engendrar un riesgo inflacion-
arip, al exisiir una capacidad ociosa aprovechable. Teniendo en cuenta esto, la politica de superdvit
¢ délicit presupuestario con plenc empleo, se orienta a incrementar fa demanda globzl hasta un
pumia que asegure la nivelacion del producto bruto real, con el potencial. En tanto no se alcancen
los niveles potenciales de Ia actividad real, todo intento de equilibrar el presupuesto piblico,
desaprovecha recursos disponibles del pais.

En esie enfoque, el Presupuesto se prepara a partir de la estimacién del PNB potencial, y se aplica
la estructura vigente de gastos e ingresos, 1o cual arroja un resultado (déficit o supervit) a nivel de
pleno emplec (4% de desocupacion).

La estimacidn del producto bruto de pleno empleo es una de las mayores limitaciones del método,
tue por oira parte tiene como mérito indudable, el de integrar el Presupuesto Piiblico en el escenario
de Ia economia nacional, y aplicar el herramental de la Politica Fiscal no sélo en procura de la
estabilidad, sino también al crecimiento cficiente y al bienestar colectivo.

Es este aspecto de integracion de la actividad gubernamental en el conjunto de la economia, la que
condujo a nuevos intentos metodolGgicos en la Politica Fiscal. La aplicacién de estos métodos

encuentran su mayor limitacién en la deficiencia de informacién estadisiica que caracteriza a
nuestros pafses.
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En este grupo de métodos, en primer término, mencionaremos el Sistema de Egresos y Recursos
Ponderados, fundamentado en la circunstancia de que las diversas clases de gastos ¢ ingresos
piblicos, no tienen iguales efectos secundarios. En consecuencia, se recurre a un conjunto de
coeficientes, que representarian el grado expansivo de las diferentes categorfas de gastos, y el
impacto recesivo de cada fuente de ingreso. Estos coeficientes se aplican sobre la estructura de
gastos e ingresos, que asf resulta “ponderada” conforme a los presuntos efectos (expansivos o
contractivos), Puede suceder entonces que un documento presupuestario que arroja un equilibrio
numérico, sometido a los coeficientes, revela su verdadero caricter de expansivo o recesivo. La
eficacia del sistema depende de una correcta seleccion de los coeficientes.

Otro método que debe mencionarse en este grupo, es el del Enfoque del Equilibrio Global,
consistente en traducir los componentes del Presupuesto Piblico en porcentajes del PBI. Esto
permite tener una visién comprensiva y ordenada de la participacién de las actividades del sector
piblico en el sistema econdémico, traduciendo el consumo, la inversién, el ahorro, las impor-
taciones, déficit, etc. del Gobierno, en porcentaje del PBIL

Para tratar el efecto del ciclo econémico sobre el Presupuesto, se ha utilizado el enfoque del
Presupuesto Ciclicamente Neutral. Opera seleccionando un afio base, ¢] que debe reunir ca-
racteristicas que signifiquen un satisfactorio comportamiento de la economia, a través de un
convenicnle engarce de las operaciones del Gobierno con los resultados de los sectores privado y
externo. Se calcula el coeficiente de gastos e ingresos gubernamentales del afic base, como
porcentaje del PBI de ese afio. Para cada ejercicio futuro, se calcula ¢l Presupuesto Ciclicamente
Neatral (PCN) aplicando el coeficiente de gastos al PBI potencial, y el cocficiente de ingresos al
PBI real. Es decir, se supone que la actividad del gobierno es neutra con respecto al ciclo, en tanio
los gastos del sector piblico crezcan al ritmo del PBI potencial, y los ingresos al del real. La
diferencia entre el resnltado del Presupuesto Efectivo del afio y PCN se denomina Efecto Ciclico
Presupuestario; expansivo si es positivo, contractivo én case contrario.

En afios recientes, la vinculacién de 1a Politica Fiscal con la Politica Monetaria se ha acentuado,
tratando de asegurar la estabilidad ccondmica mediante un abordaje monetario-fiscal. Esta
combinacién ofrece cuatro alternativas:

Politica Fiscal  Politica Monetaria
a) expansiva expansiva

b) expansiva contractiva
c)contractiva  expansiva

d) contractiva  comtractiva

La alternativa a) puede ser satisfactoria en épocas de recesién. La opcion d) se recomienda para el
ataque a procesos inflacionarios, y, en general, es ia prescripta para nuestros paises. La combinacién
b) es de aplicacién en Estados Unidos a partir, aproximadamente, de 1981. Los resultados
emergentes (déficil fiscal, déficit comercio exterior, altas tasas de interés, corwding-out del sector
privado) parecen provocar una orientacién a la alternativa d) (L.a Ley Gramm-Rudman-Hollings
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para Latinoamérica, aunando disciplina fiscal con una politica monetaria ue asegure adecuada
financiaci6n al sector privado.

Paralelamente a los mencionados abordajes, se han realizado intentos conducentes a operar ticnicas
presupuestarias que perfeccionen el proceso de asignaci6n de recursos, en la consecucion de los
objetivos fijados por 1a politica fiscal.

Durante la época de preponderancia del pensamiento clisico en economia, el Presupuesto (versién
que luego se conocié como Tradicional) estaba orientado basicamente al control de los gastos,
divorciado de la toma de decisiones referentes al manejo de las acciones gubemamentales. El
Presupuesto cumplia entonces, bisicamente, una funcién de control financiero, ejercida sobre una
estructura de gastos diseftada con ¢l criterio de clasificarlos segiin su naturaleza.

Con e} adventmiento de la teoria Keynesiana y el New Deal, ¢l enfoque presupuestario gira del
control financiero & un énfasis en a gerencia de las acciones gubernamentales en ejecucidn. La
Alianza para el Progreso en 1961 que exige a cada pals de AméricaLatina laformulacion de un Plan
de Desarrollo, y la accion de la CEPAL, consagran ¢ impulsan la Planificacion, La implementacicn
de esta técnica exige una adecuacidn del Presupuesto, para perfeccionar, en el corto plazo, las
decisiones sobre asignacidn de recursos.

Aparece 1a técnia del Presupuesio por Programas, que se suele caracterizar como aquélla que
permile encontrar el interés en las cosas que el Gobierno “hace”, mis que en las que “compra”,
girando el énfasis desde los “medios™ para conseguir un resuitado, a los resultados en si mismos.

Busca superar los defectos del presupuesto tradicional mediante la formulacién y ejecucion del
presupuesto en funcién de los Planes de Trabajo, asignando los recursos conforme con las metas
fijadas en Programas, en los que deben ser desagregados aquéllos,

El Poder Ejecutivo pasa a ser responsable por el cumplimiento de los Programas formulados para
la satisfaccion de las necesidades piblicas, por 10 que el control pasa a garantizar la produccidn de
bicnes y la prestacidn de servicios comprometidos. En consecuencia, esla técnica requiere una
adccuacién del sistema de inforiraciones, en especial de la Contabilidad Gubernamental.

Una nueva écnica aparece hacia los finales de los 60: es el Sistema de Planificacién, Programacisn
y Presupuesto (PPBS, la sigla en inglés) con una mayor sofisticacién en relacién a 1a anterior.

Busca convertir el presupuesto en un instrumento efeclivo para &l Planeamiento Estraiégico, o sea
para orientar a los formuladores de las politicas piiblicas en 1a asignacién de prioridades y recursos
entre programas competitivos. Trata de integrar el planeamiento y presupuestacién de “arriba hacia
abajo” con el de “abajo hacia arriba™; o sea, las directivas globales que bajan del maximo nivel
Jerdrquico, con los presupuestos preparados por las unidades ejecutoras, mediante procesos
iterativos continuos de andlisis y pruebas de consistencia. Completa al Presupuesio por Programas,
con una perspectiva de largo plazo, el anilisis de sistemas, la investigacién de operaciones, el
andlisis de sensibilidad, y los andlisis de costo-beneficio y costo-efectividad.

Elhiltimo método de presupuestacién al que haremaos referencia es 1a del Presupucsto Base Cero.
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de Georgia (USA) bajo la gobernacidn de James Carter. Alllegar éste alaPresidencia da los Estados
Unidos, procurd impulsar 1a aplicacién de 1a técnica en el Gobierno Federal. En el sector piiblico
latinoamericano, los intentos de implantacidn han sido escasos, débiles y poco exitosos.

Segiin Peter Pyhrr, su avtor intelectual, 1a presupuestacion base cero no sélo sirve para elaborar el
presupuesto, sino para ayudar a definir con més precisidn los objetivos y metas del Gobterno.

*“Los elementos esenciales del presupuesto en base cero, son Ia prepreacidn de paguctes de decisidn
y st ordenamiento conforme a prioridades que se van asignando a distinto nivel. Previa su
preparacién y ordenamiento, se requiere que las autoridades, a un nivel alto de decisidn, hagan
explicitas las politicas generales para cada institucion donde se van a preparar egos paquetes de
decisiones, y que s¢ provean cicrias pautas a seguir respecto a objetives y metas, estableciendo a
su vez quicnes deben preparar los paquetes de decisidn”™.

“En esencia, el proceso de PBC implica cuatro fases esenciales: el desarrollo de lneas de politica
y pauias bésicas de accidn; la identificacién de las unidades de decisidn; el desarrollo de paquetas
de decision; y el ordenamiento de esos paquetes” (2).

Pianteado en el punto I el contexto en el que se ha venido desenvolviendo Latinoamérica, v
formulado en el I1 un suscinto mend de 1os enfoques més conocidos y aceptados en Politica Fiscal,
asi como las tentativas instrumentales para mejorar eficacia y ¢ficiencia en el sector piiblico, cabe
ahora analizar las oricnlaciones y pricticas presupuestarias que se estén aplicando en est0s paises.
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III PROCESQ PRESUPUESTARIO GUBERNAMENTAL Db LOS ULTIMOS ANUS BIN
AMERICA LATINA

El escenario econémico en el que se ha desarrollado el Proceso Presupuestario Gubernamental de
los paises de Latinoamérica, en estos iltimos afios, se encuentra caracterizado por tres dimensiones:
recesién, elevadas tasas de inflacién, y alio grade de endendamiento externo e interno.

La recesidn se manifiesta en €l hecho de que, en 1989, el PBI experimentd caida en 7 pafses de la
regién, mientras que en otros 13 la expansidn fue escasa. Adem4s, se not6 reduccion en las tasas
de inversidn y alto nivel de desempleo.

En el afio 1989, 1a inflaci6n en la regitn alcanz6 una media histérica del 1000%, con pafses como
Argentina (4000%), Peni (3000%) y Brasil (1500%) por encima del promedio.

Si situamos la explosi6n de la deuda latinoamericana hacia 1982, se han cumplido siele afios de un
proceso complejo y desgastante. Para tener una nocién de 1a magnitud del problema, basta sefialar
que el Banco Mundial calcnlé, para 1988, la deuda cxierna de América Latina y del Caribe en USS
367.500 millones, aproximadamente el 50% del PBN de la regi6n.

El endeudamiento presenta algunos rasgos tipicos de importancia:

a) Su mayor porcentaje es con Bancos Comerciales, por ende los plazos son corlos, y 1as tasas las
del mercado.

b) El scctor piiblico es el titular de 1a mayor parte de esta deuda, ya sea por haberla contrafdo
directamente, o por asumirla del secior privado.

Ei dramdltico nivel de este endendamiento externo, condujo a estos paises a diversos arreglos con
los acreedores -mAs atl4 de intenios aisiados de moratorias unilaterales- con et monitoreo del Fendo
Monetario Intemacional y, en menor medida, del Banco Mundial.

Los arreglos involucraron 1a aplicacién de Programas de Ajusie, estructurados generalmente con
¢l enfoque de la Programacitn Financiera.

Debemos explicar suscintamente este enfoque, porque entronca directamenie con el Proceso
Presupuestario que queremos caracterizar.

La Programacién Financicra se susienta en la hipStesis de que exdsie nna relacién relativamente
estable entre las variables financieras y las no financieras. Si esto es asi, las autoridades monetarias
actuando sobre las primeras, pueden lograr efectos sobre las variables reales de la economia.

Los instrumentos utilizados son: el crédito bancaric intemo, las tasas de interés, 1a tasa de cambio,
la deuda externa, los ingresos y gastos del sector pablico.

La Programacién Financiera establece las metas econémicas, selecciona los instrumentos de
politica, y cuantifica los valores apropiados de esos instrumentos para alcanzar las metas. Estas
metas se refieren a la balanza de pagos, 1asa de crecimiento de la produccitn y tasa de inflacién.
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Se formaliza en un Programa Financicro, que es un conjunto de medidas coordinados de politica
econ6mica, especialmente en los sectores monetario, de balanza de pagos y fiscal.

Con la aplicacidn del Programa se espera ajustar el nivel de la demanda agregada, incrementar la
capacidad de la economia para producir bienes comercializables intemacionalmente, y propor-
cionar incentivos para modificar la estructura productiva orientdndola hacia las exportaciones y la
eficiente sustitucidn de importaciones.

Esenel ajuste de la demanda, mediante su restriccién, en donde se hace jugar a los gastos e ingresos
del sector piiblico. La Politica Fiscal es aguf un complemento de la Politica Monetaria. Se espera
que la Politica Fiscal contribuyz a 1a estabilizacién de dos formas, Una es restringiendo e} consumo
y la demanda agregada; 1a otra, reduciendo la necesidd del Gobierno de recurrir al sistema bancario
en busca de financiamiento, fo cual en ausencia de flujos de capital provenientes del exterior,
provocarfa un excesivo desplazamiento del crédito al sector privado. En resumen, disminucién det
gasto, incremento del ingreso, lendiendo a eliminar o reducir el déficit del sector piblico.

Desdela Planeacién Econdmica -de utilizacidn cr los afios 60- que en gran medida fue el marco que
oriento las reformas presupuestarias en nuestros pafses, e incluso generd una problemética -nunca
totalmente resuelta a nivel operativo- de su vinculacién con el Presupuesto, esie Presupuesto
Publico se encuentra hoy £n un escenario diferente. Ambas metodologias tratan de solucionar una
postulada igualdad ahorro-inversidn, y minimizar la posible friccién en el proceso ahorro/
asignacion de recursos hacia sectores prioritarios. Pero trabajaban con horizonies de Licmpo
distintos; la Planificacién privilegiando el mediane y largo plazo, la Programacién Financiera el
corto. Y esto provoca diferencias metodolégicas, ya que en el corto plazo las variables financieras
sonmas relcvanies, y se mancja la asignacién de recursos monetarios y crediticios, que son los que
inducen el comportamiento de los entes econémicos.

Eneste entorno, el sector pablico se encuentra compelide a formular sus presupuestos privilegiando
el equilibrio monelario, I cual significa en muchas ocasiones sacrificar la estructura para bajar ¢l
nivel del gasio ¢ incrementar el del ingreso. Asf, ante 1a inflexibilidad a 1a baja det gasto corriente
{(mds alld de la caida de los salarios reales del sector piiblico) el ajusie se efectia, disminuyendo la
inversion. En el ingreso, se observa la mayor participacién de la tributacidn indirecta, de ficil y
rapida percepcion.

Todas estas circunstancias generan un Proceso Presupuestario Gubernamental, del siguiente tipo:

a) Abandonc de los objctivos de Politica Fiscal de Desarrollo y Distribucién del Bienestar,
manteniendo exclusivamente el de Estabilidad. Pero atin de éste, que comprende:

- minimizaciién de la fluciuacién de precios.
- equilibrio de la Balanza de Pagos
- pleno empleo

se manltienen s6lo los dos primeros componentes.
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b) Atencién prioritaria al nivel del gasto y del ingreso, ya que se trabaja a Corto Plazo; en
consecuencia, las consideraciones de estructura pasan a segundo plano.

¢) Prevalencia casi excluyenie de la problemdtica del Tesoro piiblico, ya que lo que se persigue en
ilimo término es su equilibrio, para evitar recurrir al crédito intemo (elevaria la tasa de interés y
desplazaria al sector privado) externo (sumamentc limitado) o la emisién (elevaria la tasa
inflacionaria).

d) Reformas del sistema tributario con criterios fundados en la facilidad de recaudacién y en la
neutratizacién de la erosién que provoca la inflacién en estos ingresos.

) A nivel de las vnidades ejeculoras, se produce un notorio acolamiento de su capacidad de
decisién, pricticamente limitada a buscar formas de reducir sus erogaciones, aiin a costas del
deterioro en la cantidad y calidad del servicio que deben brindar. Las propuestas se tornan
bésicamente repetitivas con incrementos nominales en el nivel del gasto por debajo de 1a tasa de
inflacién, de 1o cual resultan importantes reducciones en (érminos reales.

En resumen, con este enfoque, en el Proceso Presupuestario se produce una “inversién Copérnica™,
desde un proceso centrado en la programacidn de las variables reales, que se traducian financiera-
mente, a oropivoteado en la programacién monectaria, con secundaria preocupacién por su
repercusion en las variables reales.

Lo irénico de la situacion es que, en realidad, es un “retomo a las fuentes”, ya gue ¢l Presupuesto
Piiblico en sus comienzos, tuvo como principales preocupaciones ¢l equilibrio de caja, y el evitar
¢l exceso de los gastos por sobre los limites fijados.

Este replanteo s¢ ha visto facilitado por cuanto el Presupuesto forma parte del Sistema de
Administracién Financiera, que en nucstros paises presenta falencias de importancia, que hacen que
se traie de un conjunto de elementos asisteméticos, metodoldgicamente cuestionable, escasamente
institucionalizado, “suelto” en sus relaciones intra o intersistémicas. Ademas, et Sistema de
Informacién Financiera (Contabilidad, Estadistica) que constituye el apoyo natural de las deci-
siones que operan la Administracidn Financiera, presenta sciialadas deficiencias.

Todo esto configura, en las Administraciones Piiblicas, 4reas financieras en donde las orientaciones
y métodos de trabajo basados en tecnologias administrativas modernizantes (Presupuesta por
Programas, Contabilidad Integrada, Anilisis Costo-Beneficio, etc.} no han logrado una imernali-
zacion satisfactoria, y son ficilmente “desmontables”™.

El desafio consiste en superar estas limitaciones y, partiendo de una Estrategia disefiada para
enfrentar un contexto cargado de amenazas, plasmar una Politica Fiscal mis equilibrada en la
busqueda de sus objetivos, que derivard en un Presupuesto que, atendiendo una disciplina fiscal
impostergable, constituya un instrumento eficaz de desarrollo y bienestar,
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IV. ELEMENTOS BASICOS PARA GERENCIAMIENTO PRESUPUESTARIO EN EL AC-
TUAL CONTEXTO

La situacion que vive América Latina, plantea a sus Gobienos la necesidad de respuestas solventes
y eficaces. Les toca enfrentar un contexto turbulento apoyados en aparatos institucionales con
notorias deficiencias estructurales y de funcionamiento. Creatividad, conviccién, capacidad,
honradez, perseverancia, son algunas de las aptitudes requeridas en los responsables del gerenci-
amiento,

En los dltimos afios, mucho se ha avanzado en conocimientos de management, pero su aplicacién
ala Administracidn Pidblica o no se ha producido, o hasido escaso y aislado. Se encueniran asi desde
gran caniidad de enfoques para problemas aislados, instrumental administrativo obsoleto junto con
tecnologias modernas, hasta los més abstractos anélisis junto a los “consejos practicos”. Es el
resultado de una introducci6n inorgénica y asincrénica de instrurnental y tecnologia, que ha hecho
dificil la configuracién de un sisterna integral y fluido. Stimese la pobreza de métodos de direccidn,
¥y Se cuenta con un primer panoraima de las “debilidades enddgenas™ que se deben atender. El dificil
momento tiene que hacernos pensar seriamente en que ¢l aparato institucional estatal debe
modemizarse, comprendiendo esto tanto la adecuacion de su tamafio a las funciones que se decida
debe desarrollar, como su operacién efectiva y eficiente.

Dada la problematica contextual, Ia ciencia de la Administracién ensefia hoy el imperativo de
organizaciones flexibles, con capacidad adaptativa que asegure respuestas oportunas y eficaces a
los desafios exdgenos, Es decir, condicion bésica de una organizacion es su flexibilidad. Esta
cualidad lleva implicita una Gestién Estratégica, ya que las decisiones estratégicas son, precisa-
menie, las que buscan adecuar una organizacién a sucontexto. Creemos que una Gestién Esiratégica
que otorgue flexibilidad, estd hoy alejada de las Administraciones Piblicas, y es de urgencia
primordial sn adopcidn, dado el contexto que deben enfrentar.

ElEmbajadorPérez del Castille, Secretario del SELA, puntualizaalgunos problemas para la década
del 50:

—Las tasas de crecimicnio de los paises desarrollados continuaran siendo bajas (2 a 3%, con la
consiguiente pérdida de impulso en los mercados mundiales).

-—A mds de eso, s¢ observa un incremento del proteccionismo comercial. La Comunidad
Econémica Europea es, cada vez mas, un mercado poco penetrable para las exportaciones
latinoamericanas.

—La banca comercial no muestra sefiales de reanudar los flujos financieros, con fo que los
organismos financieros intemacionales constituyen la dnica opcién. Pero los europeos del Este, que
se inician en la economia de mercado, serdn serios competidores por estos auxilios, asf comoen la
inversi6n directa estadounidense, japonesa y de Europa occidental.

—No se vislumbra la posibilidad de una sensible baja en las tasas de interés, que significaria un
alivio en la carga de la denda.

Abordar este contexto significa disefiar una imaginativa estrategia que atienda los objetives
derivados en la Parte I de cste trabajo, a saber:

1, Insercién paulatina en el mercado mundial.

2. Neutralizacidn de los desequilibrios macroeconémicos.

3. Transformacidn de los sisternas producuvos.

4. Captacion de Jos recursos financieros necesarios.

La bisqueda del logro de estos objetivos, s6lo puede ser perseguida, con probabilidad de éxito,
mediante una Administracién Piblica Estratégica (APE) que supone un modelo de gestién basado
en el “aprendizaje cibernético™, comsistente en un ciclo conformado por las siguientes fases:
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investigacién, diagndstico, planteo de problemas, solucién, aplicacién, correccion.

Se entenderd por Gestion, el conjunto de decisiones que generan un determinade comportamiento
de la organizacion, en bisgueda de sus objetivos, actando en un contexto,

Una gesiion racional, asentada en el aprendizaje cibernético, investiga su contexio y su aparato
institucional, a través de una actividad de Inteligencia. Esta analiza oportunidades y riesgos del
coniexto y fortalezas y debilidades de sus recursos organizacionales.

En cuanto al contexto trala de identificar posibilidades de accién y los riesgos implicitos en cada
una, e tanto que, respecio a la organizacion propiamente dicha, procura un diagndstico de su
situacidn econdmica, financiera, productiva y administrativa.

Sobre la base de estos antecedentes se disefia una Estrategia, consistente en una delimilacién
concreta de utilizacién de los puntos fuertes de 1a organizacién, para aprovechar las oportunidades
y neutralizar las amenazas en 108 probables escenarios. Una estrategia adecuada exige creatividad
para elaborarla, flexibilidad para ajustarla, y capacidad para implementarla.

En la gesiién gubernamental, una estrategia debera contener como minimo:

+ Mision: ;Qué somos? ;Para qué estamos? ;Qué necesidades servimos? ;Coémo queremes ser y
actuar?

« Objetivos: jHacia dénde vamos? ;Cudl es nuestro propodsito?

« Politicas: ;Cudles son les medios preferidos? ;Qué restricciones nos impanemos? ;Quoé valora-
mos?

Una de estas Polfticas, la que nosotros nos inleresa para orientarnos hacia el campo de nnestro
interés, es la Politica Econdmica, que define sus propios objetivos -—en consonancia con Tos
globalcs— y cucnta con su instrumental, a saber:

—Politica Monetaria

—Politica para el Sector Externo

--Politica Fiscal (1)

Estas politicas deben ser operacionalizadas, raducidas a un lenguoaje de gestion que especifigue el
qué, quién, donde, cudndo y cémo. Es laresponsabilidad del Planeamiento, en el que distinguiremos
el Estraiégico (largo y mediano plazo) y el Operativo (corto plazo).

ElPlancamiento Esiratégico debe, atendiendo la Misién y encuadrindose en ias Politicas, procurar
alcanzar los Objetivos.

Para ¢llo, su contenido debe esublecer:

—Meitas globales

—Prioridades

—Plazos genéricos

—Normas positivas a sancionar

—Responsables

—Ambito geografico

—Medios a utilizar

Es decir, el Planeamiento Estraiégico delimila qué metas globales quercmos alcanzar, 2n gué
plazos, en qué espacio territorial, con qué medios, y quiénes son los responsables.

El Planeamiento Operativo comprende 2 (dos) dreas:

~—Programacién Real, que se formaliza en un Plan Anual de Accidn que especifica:

—-Melas (por sectores, 4reas funcionales, programas)
—Recursos fisicos

—Productos

—Procedimientos
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~—LIOnograma
—Programacién Financiera, que se formaliza mediante;

—Presupuesto monetario
—Presupuesto Sector Externo
—Presupuesto det Sector Piiblico

y utiliza como instrumental el crédito bancario, tasas de interés, tasa de cambio, denda extemna,
gastos ¢ ingresos del sector piblico.

La puesta en marcha de laProgramacién Financiera tiene que ser objeto de administracién y aparece
asi la Administracién Financiera del Estado, que puede dividirse en:

—del Sector Piiblico Financiero, cuyo contenido es la Programacién Monetaria y ¢sid a cargo del
Banco Central,

—del Sector Piblico No Financiero, que abarca el Presupuesto del Sector Piblico No Financiero,
que opera el aparato organizacional piblico de esta naturaleza.

La administracidn del Sector Externo constituye una zona compariida que no hace sino evidenciar
laintima vinculacién exisiente ——no podria ser de otra manea— entre 1os dos elementos componen-
tes de la Administracién Financiera de! Estado, ya que aquella es manejada en algunos aspectos por
el Banco Central, y en otrog por Relaciones Exteriores y Comercio Exterior.

Asimismo, debe sefialarse la imprescindible coordinacidn entre el financiamiento del Presupuesto
del Sector Piblico y el Programa Monetario.

Precisando el concepto, digamos entonces, que 1a Administracion Financiera del Sector Paiblico No
Financiero, tiene por objeto el estudio de los procesos, aspectos institucionales e instrumentos
operativos de tipo preponderantemente financiero, que viabilicen la Politica Fiscal explicitada en
un Planeamiento Estratégico.

Esta acepcidn corresponde a 1a Administracién Financiera Gubernamental como disciplina de
estudio. Pero aquinos estamos refiriendo a ella en el sentido del Proceso Administrative; operando
sobre los recursos financieros, con sus etapas de Planificacién, Ejecucidn y Control.

Como toda Administracién, opera con un soporte de informacitn, en este caso el Sistema de
Informacion Financiera Gubernamental. Este Sistema tiene salidas que son ¢l apoyo documental
de las decisiones financieras, lales como Programa Financiero, Presupuesto, Registros Contables,
Informes Contables v Estadisticos, Estados Contables, Informes Comparativos {ver Cuadro I).
El Presupuesto Pdblico forma parte de la Administracién Financiera Gubernamental en sus tres
fases:

Planificacidn Es la formulacién del Presupuesto, entroncado en el Programa Financiero y el

Plan Anual de Accién.
Ejecucidn Oricntando y disciplinando 1a captacidn y aplicacion de los recursos.
Control Como base de comparacidn para andlisis de 1a gestién.

Esevidente elrol basico que e toca jugar al presupuesto en el Sistemade Administracion Financiera
Gubernamental. Pero ademas, como antes sefialdramos, el Presupuesto es el instrumento a través
del cual se operacionaliza una Politica Fiscal. Es enlonces un engranaje que articula los aspectos
macroecondmicos de finanzas pdblicas, y los microecondmicos que maneja la Administracion
Financiera, (Ver Cuadro IT). Es unarealidad, que en las actnales condiciones en Jas gue s¢ formula,
discute, aprueba, ejecuta y controla, estd lejos de contar con las condiciones requeridas por una
gestidn estratégica, que opere satisfactoriamente ambos aspectos.
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La Formulacién est4 cada vez m4s orientada por el exclusivo problema monetario, de lo que se
deriva el descuido o abandono de las dimensiones reales, en pro de la administracién del gasto —
ante la mas dificultosa y menos “popular” del incremento del ingreso— como biisqueda del
equilibrio financiero.
En su Discusién, a pesar de su preseniacion programdtica, sigue predominando el concepto de lista
de recursos asignados a una institucién, sin mayores consideraciones a los objetivos, costos y
calidad de los servicios. El Plan —cuando existe— no es criterio para el examen del presupuesto,
y su iratamiento legislativo se resuelve en funcidn de negociaciones y acuerdos.
En la fase de Ejecucion, su papel orientador y disciplinante se ve profundamente perturbado por
procesos inflacionarios de elevadas tasas mensuales que, dado el nivel de detalle al que se utiliza
su condicidn de limitc para gastar, plantea problemas complejisimos de manejo, que conducen en
muchas oportunidades al soslayamiento del Presupuesto.

- Y el Control, en el mejor de los casos, opera en sus aspectos formales y legalcs, habiéndose relegado
al arcon de los buenos deseos la preocupacidn por la eficacia y eficiencia.
Esto no requiere para ser enfrentado soluciones parciales ni de compromiso, sinc un giro de 180
grados mediante un golpe de timdn imaginativo y audaz.
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CUADRO I

ADMINISTRACION FINANCIERA
{gestidn recursos)
Planificacion

(proyecciones financieras)

Ejecucidn

(captacidn, custodia y aplica-
cién de recursos financieros)

Control

(Decisiones correctivas
Reprogramaciones)

INFORMACION FINANCIERA
(soporte documental)
Programa Financiero

Presupuesto

Registros contables
Informes Contables y

Estadisticas
Estados Contables

Estados Comparativos



CUADROII

MICROECONOMIA

ADMINISTRACION

ADMINISTRACION

FINANCIERA

MACRO
ECONOMIA

FINANZAS
PUBLICAS

POLITICA
FISCAL

%
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La propuesta que s¢ plantea atiende a los antecedentes hasta aquf expuestos y se genera o asienta
en ia necesidad de asignar, a cada Poder del Gobierno, un rol en el ratamiento y manejo del
Presupuesto, que privilegie 1os aspecios que mejor quedan comprendidos en la drbita de su
competencia.

En tal sentido, se entiende que debe constituir 1a mayor preocupacién del Poder Legislativo 1a
orientacién y la vigilancia del cumplimiento de una Polftica Fiscal definida, mientras que le
corresponde al Poder Ejecutivo atender Yo atinente a conseguir una administracién capaz de
implementar dicha politica, responsabilizéndose de Hevar adelante los Programas y Proyectos
necesarios.

Podriamos identificar, entonces, dos propésitos:

+ Control Parlamentario

» Direccién Ejeculiva

El Control Parlamentario se refiere al mecanismo institucional de equilibrio que, en general, las
normas juridicas se preocupan de establecer entre Poder Ejecutivo y Legislativo, originando una
relaci6n juridica entre mandanie —Poder Legislativo— y mandatario —Poder Ejecutivo— por el
cual éste debe cumplir su gestidn enmarcdndose en limites cualitativos y cuantitativos fijados en
el mandato —Presupuesto— v, a su término, rendir cuenta.

La Direccion Ejecutiva hace a la gerencia del propio Poder Ejecutivo, es la administracién
intrasistema, que debe funcionar convenientemente para el mejor cumplimiento del mandato. Es
el Proceso Administrativo operando en 1a conduccion del aparate institucional piblico hacia los
objetivos establecidos.

Atento a estos propdsitos, se podrian utilizar los siguientes instrumentos:

—Programa Fiscal Anual

~—Presupuesto de Gestién

Se estructuraria con el propdsito de Control Parlamentario y constaria de tres partes componentes:
—Estrategia, Politica y Objetivos

—Programas y Proyectos

—Indicaderes econdmico-financieros.

El capitulo de Estrategia, Politicas y Objetivos sirve para que el Poder Ejecutivo explicite ante el
Legislativo, su Estrategia Fiscal y las Politicas condicionantes, Orientacién de la inversion,
politicas sectoriales, de salarios, razén tributaria, manejo del endeudamiento, etc., deberian ser
planteadas claramente.

Enelcapitulo de Programas y Proyectos, se identificarian y armonizarian las acciones concretas que
se adelantardn para 1a consecucién de los objetivos planteados. En la medida de 1o posible, se debe
cuaniificar en términos fisicos los insumos necesarios y resultados esperados. Para programas y
proyectos de real envergadura, se acompafiardn antecedentes de los estudios de costo-beneficio o
costo-efectividad.

Los dos primeros capitulos hacen al control cualilativo que el Congreso ejerce sobre ¢l Ejecutivo,
El tercero, se ocupa de los limites cuantitativos, que se fijan utilizando Indicadores Econ6mico-~
Financieros, tales como:

—limite de gasto piiblico (% de incremento, % sobre Valor Bruto de 1a Produccién, % sobre PBI,
etc.).

—estructura porcentual del gasto.

—nivel y estructura de la inversién piiblica,

——razin tributaria.
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—nivel de endeudamiento piblico (interno y externc).

—limite al financiamiento por el Banco Central.

—etc.

Estos indicadores podiian plantcarse contemplando una franja de tolerancia que quile rigidez al
modelo sin otorgarle discrecionalidad.

Obviamenig, Ia propuesta que el Poder Administrador cleve al Congreso, debe ser objeio de un
profundo estudio en Io que se refiers a sus alcances econdmicos y factibilidad financiera.

El Control Parlamentario articulado de esta manera presenta sefialadas ventajas:

—-8e jerarquiza la funcidn legislativa, orientdndola a la discusién de los aspecios realmente
relevanies de lag Finanzas Publicas y Politica Fiscal. Necesariamente se disminuye el énfasis que
tradicionalmente colocan tas Legislaturas en la discusién de partidas detalladas (personat, bicnes,
transferencias, etc.).

—EI Control adquiere el cardcler de sustancial, contribuyéndose decisivamente a disminuir la
importancia de los aspectos formales, otorgandoles su real ubicaci6n.

—El tema inflacién se discute desde el enfoque activo del Presupuesto, y no a través de las
repercusiones que en él provoca (papel pasivo). Se elimina el problema de explicitar una hipStesis
inflacionaria.

-~—Seelimina la necesidad de detallados regisuros contables orientados por criterios Que contemplan
hasicamente ¢f preparar informacin gue evite el incurrir en excesos sobre tos limites minucioscs
de gastos. Estos registros contables podrian endonces responder mds acabadamente a 1a8 necesi-
dades de informacidn para Direccidn Ejecutiva.

—1Las Comalorias Generales o Tribunales de Cuents, intervienen para r2visar 10s aspeclos que
hacen @ ia estricia observancia de las normas juridicas en vigor, y practicar auditorias —de
conformidad con principios y Wenicas gencralmente aceptadas— que aseguran la “‘confiabilidad™
de las cifras. : .

El méiodo de relacion interpoderes que, en Io que hace al control se plantea, no dejaria de presentar
algunes inconvenientes, que deben sefialarse:

—Al tratarse de una innovacién bastante profunda vincelada a un mecanismo de largo arraigo y
wradicién, podrfa generar rechazos emotivos que obstaculicen una consideracidn objetiva de su
factibilidad v utilidad.

—El Poder Ejecutivo podiia Hegar a perder capacidad de maniobra.

-—Al camibiarse ias “bases de discusion”, muchos legisladores podrian expsrimentar un “despla-
zamiento tecnoldgico”, o que antomaticamente los convertiria en opositores al cambio.

I1. Presupuesto de Gestidn

En el modela, ¢l Presupuesto adquiere preponderaniemente el cardcter de instrumento de Direccin
Ejecutiva. '

Esta cualidad significa que cl Presupuesto deja de ser un listado de zutorizaciones de gastos, y pasa
a ser formulado en t8rminos de costos (0 sea segiin recursos a asumir y no a comprar) con lo coal
se allana el camino a los anAlisis de eficiencia.

Adaptando adecuadamenta el modelo —ya suficientemente probado por el sector privado-—podria
hablarse de un Sistema Presupuestario (en lugar de un Presupuesto) el que se compondria de:
—Presupoesto de Inversiones

—Presupuesto Econdmico

—Presupuesto de Tesoreria

—Presupuesto Programatico
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El Presupuesto de Inversiones es la precision en el corto plazo del Programa de Inversiones alargo
y mediano plazo. Contiene los Proyecios de Inversion a desarrollarse en el afio. Se subdividird en
Construcciones y Adquisiciones de Bienes Preexistentes.

El Presupuesto Econémico, es el Cuadro 0 Esquema de Ahorro-Inversion Proyeciado. Su prepara-
cién significa la formulacién de otros Presupuestos, tales como:

» de Ingresos (Tributarios y No)

« de Adquisiciones de Bienes de Consumo

« de Servicio de la Deuda

* etc.

El Presupuesto de Inversiones y Econémico se formula con el criterio de 1o devengado. Pero su
ejecucidn repercute en la caja fiscal, que también serd impactada por derechos y obligaciones de
ejercicios anteriores. Por ello también es necesario un Presupuesto de Tesorerfa, trabajado con
criterio de lo percibido.

Por ltimo, el Presupuesto Programético significa la estructuracion presupuestaria segiin los
programas d¢ accién definidos, y es la base para la asignacién de responsabilidades por los
resultados programaticos sectoriales e institucionales.

Debe destacarse que, al tratarse de an sistema, los presupuestos (elementos componenics) deben
estar intimamente vinculados ¢ integrados.

El sistcma presupuestario asi concebido, constituye la “base de datos” que alimenta el proyecto del
Programa Fiscal Anual que el Ejecutivo presenta al Congreso, -en los Capitulos Programas y
Proyectos, e Indicadores Econdmicos.

Se tiene asf, Ia base conceptual de un Modele Presupuestario que:

a) permite un relacionamiento natural entre los niveles macro y micro, de cardcter tanto adminis-
trativo como econdmico:

—Nivel Macro:

el Parlamento puede estudiar y juzgar el Presupuesic con un marco de referencia explicito —
Politica Fiscal-— trasladando su preocupacion a la sustancial cuestién de los efectos de 1a presencia
del Estado en Ia Economia,

—Nivel Micro: .

entrega al Poder Ejecutivo una estructura presupuestaria, largamente probada en Administracién
Financiera, que es un instrumento de gestién flexible —pero no discrecional— apta para acelerar
y retroalimentar su proceso administrativo (planificacién, comando, control}.

b) posibilita una vinculacién de los objetivos, de la Politica Fiscal y los Objetivos de una Palitica
Nacional, sujetos a una eficiente asignacién de recursos {ver Cuadro 1II).

c) cuenta con la capacidad de generar respuestas ripidas y permitir un monitoreo dindmice de su
implementaciédn, condiciones fundamentales para enfrentar un contexto turbulento.

Son requisitos minimos para un eficaz funcionamiento del modelo,

—Descentralizacién del proceso de formylacidn del presupuesio, trasladando el niicleo de 1a
operatoria desde 12 Direccidn General de Presupuesto, a los responsables directos por la realizacién
de las acciones y ¢l cumplimiento de los objetives.

—Participacién explicita de los responsables politicos jurisdiccionales en la formulacién de su
proyecto de presupuesto.

—Una Administracidn Financiera con una adecuada integraci6n entre sus elementos componentes,
—VUn Sistema de Informaciones consistente, que entregue sus productes en forma oportuna y con
grados de compactacidn acordes al nivel jerdrquico que alimenta.

—Una gerencia profesional al frente de los Programas y las Operaciones, 1o que supone un solvente
manejo de la comunicacion, motivacidn e influencia. Estas Gerencias deberian ser juzgadas, en un

39



elevado grado de ponderacitn, por los resultados obtenidos, sometidos a un sistema de premios y
castigos.

—Lo mds importante, reemplazar el enfoque econémico-céntrico. La problemitica de nuestros
paises es actualmente analizada y pretendida corregir con una lente y enfoque econdmico
(bdsicamente, macroeconémico). Esto conduce a que el secior piblico pasa a ser un factor a
modificar en funcién a sus efectos macroeconémicos. Y 1z cuestién no es ésta. La verdadera
problemética estd constituida por las necesidades del pais en todas sus dimensiones (politica,
cultural, social y econémica) interdependiente entre si y de equivalente jerarquia. Este cambio de
enfoque provocaria la necesidad de disefiar una estrategia global de conduccidn hacia objetivos
prefijados (es la Administracién Piiblica Estratégica). En este proceso el sector piiblico tiene un rol
acumplir y se “ajustard” en funcién a éste. Deja de ser motivo de preocupacién exclusiva su caricter
de causa de emnisién monetaria, y pasaa “preocupar” por la impostergabke necesidad de convertirlo
en un instrumento eficaz, efectivo y eficiente de Gobierno y Administracién.

(1) PETREIL, A. Humberto: Presupuesto en Base Cero, OFA, Octubre 1977, Washington D.C.,
US.A,
(2) Se podrian también mencionar politica salarial, de precios, de produccion, etc.

40




CUADRO I

PREREQUISITO OBIETIVOS POLITICA FISCAL OBJETIVOS NACIONALES

Distribucidn Bienestar Insercidn en el mundo

Equilibrio precios ———————> Corregir desequilibriog macro

Eficiente Equilibrio Balanza Pagos
asignacion Pleno Empleo Renovar infraestructura y planta
/ _ productiva
FECUrsos Desarrollo Econémico Conseguir financiamiento
PRESUPUESTO
ADMINISTRACION © POLITICA POLITICA
FINANCIERA FISCAL NACIONAL
ADMINISTRACION PUBLICA
ESTRATEGICA
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PLANIFICACION NORMATIVA
Y PLANIFICACION SITUACIONAL
' Por Carlos Matus






L-La Planificacidn Imposibl

La critica al modo de planificacién normativa se ha ransformado en un cuestionamiento genérico
alaidea y alas posibitidades de planificar. En este trabajo sostendremos que no es la planificacién
ta que estd en crisis y decadencia, sino la planificacién tradicional. Para ella haremos la critica de
la planificacién normativa, destacaremos los aspectos claves del disefio de un enfoque de
planificacién capaz de servir en situaciones de conflicte y transformacién, y propondremos los
lineamientos de la planificacién estratégica o planificacion situacional. Lasrazones para seguir este
camino son varias. Toda estrategia de desarrollo, especialmente si se refiere a pafses periféricos,
supone cambios situacionales significativos y a veces transformaciones profundas. Tales cambios
y transformaciones s61o son producibies en un proceso de lucha, que puede dimensionarse, desde
el conflicto polftico entre gobierno y oposicién o at interior de una fuerza social, hasta el extremo
de 1a guerra revolucionaria. En circunstancias de conflicto, y por lo fanto en situaciones de poder
compartido, 12 planificacién normativa resulta totalmente inoperante. Tencmos que ir al encuentro
de un enfogue de planificacién donde lo politico y Io econdmico scan aspectos de 1a totalidad
sitzacional y donde lo normativo se articule con lo estratégico considerando la existencia de
oponentes en conflicto que luchan por construir 1a viabilidad a proyectos distintos y a veces
opuestos. Si la planificacién normativa puede tener validez en sitwaciones de alto predominio del
consenso entre las fuerzas sociales o de poder absoluto de una de ¢ellas, ésta resulta incompleta,
simplista y mecénica en situaciones de conflicto, y poder compartido. Pere a su vez, laplanificacin
eficaz para (ratar con €l conflicto y 1a lucha, tiene que articular lo normativo con lo estratégico y lo
politico con 1o econémico, y ya no puede descansar centralmente en las categorias econdmicas y
las teorias sobre lo econémico. Aqui es donde aparece 1a necesidad del concepto de “sinacién”
como categoria integradora de los distinios aspectos y regiones de la realidad social o de una for-
macién social en un momento determinado (1). Superar las debilidades de 1a planificacién tradi-
cional es para nosotros, superar su caricter puramente normative y economicista. Asi, la dnica
planificacién imposible es 1a planificacién normativa, por la sencilla razén que tiene la estructura
de un discurso declarativo sin relacion con la téctica y estrategia de la accioén. Porello resulia ociosa
cualquier indagacidn sobre el incumplimiento de los plancs normativos en 1a prictica social.
Discurso y prictica de la accion se desarrollan en planos distintos, sin posibilidad de contacto.

2- I lanificacidn N iva en Améri in

La planificacién en América Latina tiene ya mas de un cuarto de siglo de teoria y prictica. En ese
periodo ha evolucionado en algunos aspectos y ha permanecido estancada en otros, quizis los mas
importantes, Emergi6 a la vida piiblica como un constructo intelectual con todas las caracteristicas
propias de una tarea de investigacion sobre el futuro y s6lo en indirectz relacién con los problemas
propios de la administracidn y de los procesos de toma de decisiones, ejecucin y control de los
gobiernos. La CEPAL y posteriormente el ILPES realizaron en este sentido una labor pionera y
creativa, adelanténdose en muchos casos a lo que mas tarde se llamd futurologia. Digamos, desde
ya, que planificacion y futurologia son cosas distintas, y que lapropuestacriginal de CEPAL se situd
en un campo intermedio enue ambas. Justamenie, en el sentido en que evoluciona y se hace en la
préactica la planificacién cepalina o planificacién normativa como método, €s en ¢l de un progreso
crecienie, pero limitado, desde un sistema de proyecciones con rasgos parecidos a Ia futiwologia,
hacia un sistema de planificacién. Pero dicha evolucién, en lo que respecia a sus supuestos y
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fundamentos tedricos ha permanecido sin innovaciones apreciables a lo largo de los dltimos
veinticinco afios en América Latina.

La preocupacién original de 1a CEPAL no era la planificacién. Todo comenzd con la exploracién
del fuwro de América Latina en su capacidad y posibilidades de superar el subdesarrollo. Tal
reflexién comienza por realizar proyecciones econdmicas a izrgo o mediano plazo de las tendencias
econémicas vigentes a fin de cotejarlas con las perspectivas de desarrollo de los pafses industriales
del centro. El resultado de ese cotejo es desfavorable: las distancias entre el mundo desarrollado y
subdesarrollado tienden a ampliarse. Las preguntas inmediatas siguientes son: ;bajo qué condi-
ciones de crecimiento de 1os paises de América Latina es posible acortar distancias? (Queé ritmo de
crecimiento es necesario? (Qué desajustes deben superarse si se acelera ¢l crecimiento? ;Qué
politicas son necesarias para crecer més rdpido? Nétese que la pregunta misma envuelve un
problema tedrico wascendental, yaque siel subdesarrollo aparece corregible via mayor crecimiento,
entonces todoelproblema de 1a direccidn del proceso de progreso econdmico-social surge invertido
y subordinado al problema de la velocidad de crecimiento. El crecimiento mas veloz, en vez de ser
una dimension del cambio social tiende aidentificarse con él. Asi varios problemas trascendentales
de las estructuras sociales no aparecen como condicionanies de direcciones distintas, 0 de modelos
o estilos diferentes, sino come obsticulos al crecimiento. La finalidad det proceso social queda asi
fuera del campo de la planificacién (o de 1as proyecciones). Los valores, los aspectos culturales, el
modo de produccién, el modelo de hegemonia, las relaciones de poder, subyacen como invitados
de piedra al mundo de las proyecciones. No tiene sentido entonces hablar de imagen objetivo o
situacién-objetivo, en su contenido direccional, pues los objetivos estdn prefijados: es la reproduc-
cidn del sistema en 1a misma direccién, pero en magnitudes ampliadas. El cambio necesario es
entonces todo lo que se opone al crecimiento més veloz. La redistribucién del ingreso, 1a reforma
agrania, la reforma tributaria, y todas las llamadas reformas estructurales no aparecen como
requisitos de otro estilo de vida, de otro tipo de sociedad o de un nuevo desarrollo, sino como
exigencias necesarias para ampliar ¢l mercado interno, sustitnir importaciones, eliminar la
desocupacién, reducir la marginalidad, y modemizar ei sisterna. Desde el punto de vista meto-
doldgico este enfoque tiene importantes consecuencias; el método de planificacién surge como un
instrumento neutro para asegurar 1a coherencia de las magnitudes econdmicas en el proceso de
crecimiento. Proyecciones econdniics y coherencia econdmica resulian asi dos aspectos de un
mismo problema central: la velocidad de crecimiento. La inversién de los términos “direccién” y
“velocidad” sea come recurse tictico de argumentacién o conviccién originaria, tuvo significativas
consecuencias sobre la planificacién latinoamericana.

Ahorabien, larespuesta a la pregunta de c6mo crecer mds rdpido y sin desequilibrios significativos,
obliga a otro tipo de proyecciones econ6micas mas préximas al concepto de plan. En efecio, €5
necesario ensayar normativamente varias tasas de crecimiento, hasta encontrar unaque resuelvalos
problemas mds agudos en un plazo razonable y cumpla con el requisito de ser econdmicamente
factible. Aqui, econdmicamente factible significa que no s¢ gencren desequilibrios no financiables
¢n el comercio exterior, en el presupuesto del Estado, y en general que en la contabilidad nacional
las cuentas cuadren sin desatar una inflacidn significativa. El ejercicio de este ensayo obliga a
superar las proyecciones predictivas o tendenciales y abre paso a Ia proyeccidn normativa, al ““debe
ser”. Esas proyecciones normativas fundadas en una explicacidn de las causas del subdesarrollo,
fueron muy dtiles como discurse critico, pues indicaron alos pueblos y 3 1os gobiernos lanecesidad
de esfuezos muy grandes para superar el reducido ingre so por habitante de nuestros paises. Se tomé
conciencia de que el tempo carria en conira de los pafses periféricos y se requerfa una accidn
deliberada e intensa para salir del atraso. Buena parte del prestigio de CEP AL se debe a su discurso
normativo, gue elevd el nivel de conciencia sobre ¢l atrase aooo8 e v sentd las bases de 1o que
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normativo tuvo para la época de su propuesta. Baste recordar que los prejuicios contra la
planificacién eran tan fuertes que fue necesario usar la palabma programacién, que la ciencia
econémica predominante en la regién era esencialmenie ¢l keynesianismo sincrénico, incapaz de
captar siquiera lamecinica del proceso decrecimienio y gue €l concepto de “problema™ se limitaba
generalmente a sus manifestaciones reales e inmediatas y no a su anticipacién como encuentro
desfavorable de tendencias futuras y, que la mayorfa de los pafses latinoamericanos no disponfan
de cuentas nacionales e informacién para su propio autodiagndstico dindmico. La planificacion
normativa surge as{ como un instrumento cientifico de racionalidad en el disefio del futuro.

Es sobre esta base importante, pero tedrica y metodolégica precaria que se inician las primeras
experiencias de planificacion en América Latina. No hay pues todavia un método de planificacion
sinounatécnica de hacer proyecciones funcional a un proceso de investigacién sobre el futuro. Este
origen le imprime un sello a la planificacién en nuestros pafses; enfatiza el “debe ser™ a largo o
mediano plazo, ignora la planificacién anual operativa, tiene una tendencia economicista y
academicista, se Organiza no como proceso sino como un equipo de investigacién que debe producic
un plan-libro, desarrolla uma técnica de presupuestos por programas que no puede relacionarse
adecuadamente con el plan de mediano plazo, noserealimenta de un constante cotejo conlarealidad
cambiante, tiene serias dificullades de informacién tanto para formular el plan como para
controlario porque no desarrolla la informitica pertinente a la planificacién como proceso, se
disocia de lo politico porque se limita a afirmar una norma técnica, se reviste de neutratidad sin
poder fundamentarla eéricamente, pretende encontrar una técnica de evaluacidn de proyectos gue
deja de lado 1a evaluacién politica de los mismos, se aferra a las categorias de la contabilidad
nacional, tiende a caer en el reduccionismo econdémico a causa de 1a estrechez de sus categorfas
centrales, y no puede tratar adecuadamente el problema de los cambios estructurales, ni el de la
incertidumbre que generen los constantes vaivenes de la coyuniura econdmica y politica Con la
perspectiva del liempo, que siempre es injusta para la época analizada, pudiéramos decir hoy que
la planificacién normativa impulsada por CEPAL-ILPES se puso en préctica sin un desarrolio
tedrico-metodolégico profundo. Por ello, el paso desde la ¥cnica de proyecciones hacia la
programacién normativa apareci6, no como una opcién metodoldgica entre varias, sino como la
{inica y natural posibilidad. Poco m4s adelante, cuando €308 mismos organismos internacionales,
enriquecen y complejizan 1a problematica del desarrollo-subdesarrollo en un esfuerzo cada vez mis
imegrado entre economisias, socidlogos, historiadores y especialistas en varios campos de las
ciencias, donde el liderato de Prebisch es decisivo, ¢l problema se agrava pues se hace aiin méis
manifesto el divorcio entre una técnica de planificacién que permanece aferrada a sus limitaciones
originarias y 1a variedad y complejidad de 1a explicacién que adquiere con el tiempo el discurso
tedrico del desarrollo. Es a partir de este divorcio creciente entre una téenica limitada y unarealidad
que la teorfa problemiza cada vez con miés riqueza, que surge la necesidad de hacer una episte-
mologia del método normativo y construir una nueva propuesta. Pero esa nueva propuesta ya no
puede surgir de los propiciadores originarios de 1a planificacién. Se necesita un cambio desde fuera,
a partir de las pricticas de gobicrno y de 1a critica académica. Pero eso no es todo; la planificacién
normativa, si bien no ha tenido grandes éxitos, tampoco podemos afirmar su pleno fracaso, salvo
en periodos de profunda transformacién social. Y este es otro problema esencial. Cuando el
conflicto social se agudiza y las fuerzas de la transformacidn social se enfrentan con la resistencia
a los cambios que ofrecen las fuerzas de 1a reproduccidn del sistema, entonces la planificacién
puramente normativa queda fuera de la escena politica y muestra todas sus debilidades. Por wn lado,
la oficina de planificacidn central permanente encerrada escribiendo en libro normaiivo; por el otro,
12 conduccidn politica del proceso de cambio se debate en 1a problematica aguda y conflictiva del
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subyace tras los sistemas de contabihidad nacional. D¢ ninguna manara querctnos insinuar gue €560
g5 objetable per-se, sino simplemente sefialar que el aspecto de Ia mecénica formal iitil, es séio un
aspecto del problema, por definicién incapaz de tratar en el método los problemas mds trascenden-
tales del desarrollo y el cambio social. Ello se hizo patente en 1a practica de la planificacién
normativa y generd a su vez, una dicotomia poco clara entre la literatura del diagnéstico y el plan
en relacién a su modelfstica formal, que hacfa muy dificil apreciar la relacién necesaria entre las
magnitudes y dimensiones cuantitativas del plan con sus propuestas mis rascendentes en su
especificidad cualitativa. Por ello no es extrafio que hayan proliferado, bajo Ia inspiracién de
proyecciones normativas los estodios econdémicos de variantes de tasas de crecimiento para atacar
el desempleo, el andlisis de brechas de comercio exterior ante distintos ritmos de ¢crecimiento, los
Jjuegos numéricos de variantes formales, etc.

En la traduccién del plan a propdsitos operacionaies de cono plazo surgieron también problemas
tedrico-practicos. Por un largo periodo, se ignoré la idea de la planificacidn anual operativa, la
planificaci6n de mediano plazo se vio como competitiva de 1a planificacién de corto plazo y s traté
de buscar un enlace directo entre ¢l plan de largo o mediano plazo y un sistema de presupuesio por
programas que tiene su origen tedrico ea el PPBS (Planing Programming Budgeting System)
norteamericano. Ello se refleja atin hoy en la prictica de Ia planificacién latinoamericana, donde
casi no existe un sistema de planes anuales. Otro problema surge con las técnicas de evaluacidn de
proyectos, como herramienta para seleccionar y jerarquizar la asignacion de recursos que debe
incluir el plan. En este campo, la CEPAL realiza un trabajo creativo y pionero bien al comienzo del
periodo a que nos referimos. Sus fuentes de inspiraci6n tedrica son las técnicas de andlisis costo-
beneficio, el desarrollo de la programacidn lineal y el conceplo de precios sociales. Pero
nuevamente aqui surge el problema tedrico-prictico de la direccidn y Ia velocidad come criterios
para juzgar la bondad de los proyectos, lo que hace reaparecer 1a cuestién de la eficacia polftica
direccional y procesal de los proyectos en relacidn a su eficacia econdémia. A la luz de la
planificacién normativa no parecia clara la posibilidad de que un proyecto de alto impacto en el
crecimiento del PTB pudiera ser contraindicado para avanzar hacia ¢l logro de la situacién-objetivo.

4- ifi

Esta noes laocasién paradesmontar epistemoldgicamente 1a planificacién normativa, coestién que
por lo demis fue hecha al interior del propio ILPES (2). Pero, desde un dagulo distinto al referida,
quizds mis parcial pero més ligado a la justa interpretacion de una propuesta de planificacién
estratégica, resulta acaso conveniente destacar algunos criterios implicitos o explicitos enel método
comentado,

Por de pronto, la planificacién normativa se presenta como un enfoque principalmente econémico
y sus calegorias centrales con categorias econdmicas. Ello supone una division de la realidad entre
lo politico y lo econdmico, separacidn que si ya presenta problemas en el momenio de compresién
de la realidad, es aiin mas limitante cuando se trata de un método para orientar las acciones y
decisiones concretas, Como este punto se trata extensamente en la propuesta, s6lo parece necesario
aqui anotar este supuesto y recogerlo més adelante en sus consecuencias. Nuestra propuesta sigue,
un camino diverso. Sin perjuicio de reconocer la importancia crucial de lo econémico, busca
integrar lo politico y lo econdmico en el concepto de situacidn a fin de tratar en igual plano de
jerarquiael “debe ser” y el “puede ser”, asi como la escasez de recursos econdmicos y la limitacién
de los recursos de poder.

Como consecuencia de o anterior, en la planificacion normmeativa se entiende la relacién eatre norma
y su cumplimiento en la prictica social como un problema de polftica econémica. Sin embargo, el
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dia y notiene una instancia capaz de integrar calculo econdmico y politico en un solo plan de accién.
Asf Ia planificacién econdmica se aisla de la realidad y la conduccidn politica se divorcia de la
conduccién econdémica. El mero *“debe ser” con su racionalidad formal normativa, jamis se
encuentra con la racionalidad material del “puede ser”. Entonces la norma, deja de ser una guia para
la accidn en la construccién de 1o posible, y se convierte en un mero discurso sin audiencia. Si la
planificacién normativa tiene serias limilaciones para tratar con situaciones donde predomina el
consenso social, resulta completamente inadecuada para servir a un proceso de transformacidn
social, donde predomina el conflicto y la lucha entre las fuerzas sociales.

La planificacién propuesta por CEPAL e ILPES fue una creacién original y jam4s fue considerada
COMO meramente nommativa por sus patrocinadores. Sobse este aspecto, conviene dejar explicitas
sus fuenies de inspiracién, porque ellas, en sus propias limitaciones, explican desde otro 4nguio el
mismo problema de inadaptacidn y estancamiento de su desarrolio 26rico a las nuevas circunstan-
cias. El problema no consiste tanto en las caracteristicas de las fuenies originales de inspiracién de
laplanificacién normativa, cuestién que inescapablemente debe guardar una relacion con el acervo
tedrico disponible en cada época, sino m4s bien en la persistencia excluyente de lo normativo a lo
largo del tiempo y en la resistencia & renovar criticamente {os fundamentos originarios de la
plarificacién tradicional. Es como si un ciclo creativo in-ipiente se ahogara y crisializara
prematuramente en una tradicidn que la préictica desvaloriza dia a dia. En contraste, el mundo
académico en USA y Europa explora nuevos enfoques de planificacion vy arrecia la critica a la
planificacién normativa.

Elpensamiento deJa CEPAL e ILPES cubrié creativamente varios campos y entre ellos vale lapena
destacar su construccién intelectual en tomo a tos problemas del desarrollo-subdesarrollo. De
manera que su propio pensamienio en ese campo tenia necesariamente que condicionar su visién
de 1a planificacién. Por ejemplo, el énfasis en los problemas del comercio exierior queda bien
reflejado y recogido, primero en las wcnicas de proyecciones y después en las técnicas de
programacién. Pero lo mismo no ocurre con otros aspecios fundamentales del pensamiento de esos
organismos internacionales. Asi, el notorio énfasis en las reformas de estructyra, la misma vision
estructaral de los problemas del desarrollo, las ideas sobre direccin o estilos de desarrollo y los
aspectos politico-sociales del subdesarrollo que surgen mds tarde, para citar algunos, expresan el
comienzo de un divorcio entre el pensamiento tedrico sobre el problema desarrollo-subdesanollo.
y los métodos de planificacién. La resistencia al cambio en los enfoques de planificacién y su
aislamiento, respecto a otras influencias tedricas que surgen en los centros académicos mundiales,
se cxpresa como limitante al interior del propio avance de CEPAL ¢ ILPES en la comprensién del
subdesarrollo de América Latina. La rigidez de las categorfas de la contabilidad nacional que
pennanecen como el centro del andlisis de coherencia del plan, hace imposible caplar adecuada-
mente en el mismo, los procesos de conformacidn y cambio de las estructuras, las alternativas de
direccidn o estilo en relacidn a 1a velocidad del crecimiento, las relaciones entre viahilidad politica
v la factibilidad econdmica, y la revisién de las técnicas de evaluacion de proyectos considerando
también ¢l concepto de eficacia politica.

En la conformacién de la planificacién normativa que justamente debiera estar cargada de sentido
direccional tiene un peso casi excluyente 1o que se define més adelante como relaciones causales
abswractas. Sus categorias s6lo pueden recoger la mecdnica del proceso de crecimiento. Se nota aqui
una tuerte influencia de modelos tedricos basados en la dinamizacida de la leoria keynesiana, como
el modelo de Domar, las 1écnicas de insumo-producto (LeonsiefD v de todo el cuerpo teérico que
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problema es mas complejo y medular. La relacién entre norma y su cumplimiento en la realidad no
es s6lo una cuestion de politica econdmica, sino de politica sin apellidos. La relacion entre el debe
ser y el puede ser, uene una dimension estitica en fo viable y una dimensién dindmica en la
construccion de viabilidad a lo largo del periodo del plan. Esa viabilidad tiene un aspecto
econOmica, tpstitucional, cultural y politico. Por ello nuestra propuesta concibe a la norma como
ia onientacién direccional en tomo a la cual es mecesario construir las condiciones para su
cumplimiento. Asf 1a norma puede alterarse en aras de su cumplimiento real y la realidad cambiada
puede crear mejores condiciones para el cumplimiento de la norma. En otras palabras, el
cumplimienio de la norma no se agota en el disefio eficaz de Ia politica econdmica, se requierce
ademas una propuesta para construirle viabilidad politica a esa politica econdmica.

De manera gque lo nomativo tiene validez, pero no constituye de por s un plan. Sin cmbargo, lo
normativo es toda la planificacion cepalina y el resto es politics econdmica. jPor qué? Vale la pena
analizar cdmo surge lo normativo con cardcler excluyente. En el perfodo en que se gesta esta
concepcién de ia planificacion normativa, existia un gran debite en ¢l mundo cntre dos formas
practicas de planificacién: la planificacién imperativa, asociada con el sisiema socialista y la
planificacién concertada, puesta en boga en la experiencia francesa. Descartada fa planificacion
imperativa por sar extrafia al sislerna capitalista y la planificacidn conceriada por ser ajena al sub-
desarrollo con todos sus problemas estructurales y necesidad de cambios més profundos dificiles
de concertar, aparecid como i6gico un tercer camino. Este consistid en abrir conciencia a través de
la argumentacién clara de lo necesario, del debe ser. El énfasis en el debe ser casi expresa un
pesunismo de corto plazo sobre la aceptacién politica de lo normativo. Asi, en un principio, los
planes tienden a postular normas exigentes de dificil viabilidad politica y son formadores de
conciencia social. M4s adelante, las exigencias normativas quedan relegadas al diagnéstico en una
suerte de aulo-critica sin respucsta en el contenido de los planes, 1os que se hicieron cada vez mis
“realistas” y mas reproductores de las condiciones iniciales. A esta concepcion normativa de la
planificacion, oponemos una concepeién estratégica que en parte perfecciona el aspectonormativo
y principaimente incorpora lo politico como variable del plan. A la tarea de formacién de conciencia
sobre un “debe ser” nacional, agregamos ahora la de construccidn de viahilidad por medio de 1a
produccién material de 1a% fuerzas sociales en lucha.

{.a audiencia de lo normativo depende, a veces, de la posibilidad de colocarse por encima del debate
politico y de las corrientes politicas, buscando siempre en fa argumentacion de la norma et peso de
las ciencias y de 1o técnico. Como por un lado las ciencias y las técnicas tienden a revestirse de
neutralidad y, por el otro, 1a planificacién tenia en aquellos afios una imagen ideoldgica ligada al
socialismo, resulta comprensible la elevacién a postulado de la idea de neutralidad del método de
planificacién normativa. Esta neutralidad es sin embargo, dificil de sostener con rigor. Nuestra
propuesia, por el contrario, no se declara neutra y en ello se abunda en €l texto de este rabajo.
A Ia planificacién normativa cargada de argamentacidn econdmica futurolégica, debemos integrar
ahora el problema del cdlculo politico y econémico que precede y preside la accidn concreta
wnmediata, porque en el corto plazo se construye el futuro. Y esa construceidn exige no sélo recursos
econdmicos, sino también recursos de poder.

) - 16 i “
i-Plan ien 1 fem

Desde el momento que la planificacidn es un imperativo de la accion, no tiene sentido discutir sobre
su posibilidad ni menos abogar por su repudio argumentando su fracaso. Ningiin aclor social
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sisiemdtico, censmuye unbuen punto de partida para concebir fa planificacién en forma masamplia
y flexible. Sin 4nimo de sentar ninguna definicién, adoptemos el criterio de lamar planificacién al
proceso, sistematico de discusiones que realiza un actor para tomar decisiones fundadas que
preceden y presiden suaccidn. Esas discusiones serefieren necesariamente a un horizonie de siempo
futuro, ya que la eficacia de las decisiones presentes depende, entre otros factores, de las
caracteristicas de las situaciones futuras. De ahf lanecesidad de simular una anticipacién del futuro,
aunque la incertidumbre obligue a la cautela y a 1a consideracion de “variantes”™, En este sentido,
el centro de 1a planificacién son las decisiones presentes y el célculo d¢ mediano y largo plazo
emerge como una condicién necesaria de 1a racionalidad de las primeras. Sin embargo, el cdlculo
de largo plazo también tiene ademds un importante papel como discurso normativo en busca de
apoyo social a la direccionalidad que propone, tal como fue destacado en la planificacion
tradicional.

Nadie puede, en consecuencia, negar la planificacién, declararse escéptico sobre ella o refugiarse
en la mera critica, salvo que renuncie a 1a accidn. Cada acior tiene, por el contrario, Ia obligacién
de crear su propio método de planificacidn en relacion a su propdsito, su organizacién y las
caracteristicas de la situacién que enfrenta. De otra manera, abogarfamos implicitamente por las
bondades de improvisar 0 esconder tras una hipervaloracidn de la mera experiencia, unateorfa adn
més pobre sobre la planificacién. Explicitade nuestro punto de vista sobre el tema, conviene
examinar los problemas que estdn en 1a base de un método de planificacién,

Lo primero que debemos sefialar es que todo surge de 1a necesidad de una fuerza social o un actor
de alterar las endencias situacionales que enfrenira. Esa disconformidad con las tendencias
situacionales lo lleva a precisar una propuesta, vale decir una norma, 1a cual, a su vez, sirve para
afirmar o reconsiderar su criticaalasituacién inicial. Asi la normaolonormativocontiene el sentido
de la propuesta de un actor histéricamente situado, es su “debe ser”. Pero 1a norma no sélo debe
responder a una “conexidn de sentido”, en la acepei6n Weberiana del término, sino ademds a una
“conexion causal”.

Max Weber (3) hace la distincién entre “conexidn de sentido” y “conexién causal” de una manera
que puede sernos titil alos propésitos de esta discusién. (Qué es estaconexidn de sentidoen Weber?
1 Cémo se distingue de Ia conexidn causal? De la interpretacidn de Weber podria decirse que una
conducta es “adecuada por el sentido” si se desarrollacomountodo coherente “a tenorde los habitos
mentales y afectivos medios™ (4). En cambio, podriamos decir que una sucesidn de hechos es
“causalmente adecuada” en la medida en que, segin las reglas de 1a experiencia, dicha sucesién
ocurra siempre de l2 misma manera (5).

La distinci6n entre ambos conceptos es sin embargo poco nitida. El mismo Weber dice:

“Los limites entre una accién con sentido y un modo de conducta simplemente reactivo..., no unido
a un sentido subjetivamente mentado, son enteramente elasticos.” (6)

Atlin asi se reconoce cierta zona difusa que impide una distincién tajante de dos aspectos de un
mismo proceso de produccién social que en la realidad aparecen siempre unidos, nos parecen
vilidas las categorias de conexidn de sentide y conexidn causal 1anto en el plano de 1a explicacion
hiswrica como de la formulacién de un plan,

El prograso del conocimiento se gesta a partir de las observaciones histéricas concretas y, se eleva
hacia la interpretacién de validez abstracla més general. Sin esia interpretacién, queda insatisfecha
nuestra necesidad de entender los procesos causales. Pero sin la evidencia practica de que tales
procesos causales se encamnan histéricamente en actores que le imprimen sentido a sus acciones,
y estan marcados por su época, su interés y sus valores, dicha construccion interpretativa no tendria
valor alguno para el conocimiento y accién sobre la realidad social.
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Bn cOncCiusiofl. roacmos nadiar gel senugo Ao una accion o0 una congucia i 105 Movimiemos ¢
impulsos que 1a constituyen estén enlazados como un todo histdrico coherente de convicciones y
creencias desde el punio de vista del actor que la produce. El punto de vista sobre la coherencia de
sentido supone impular o reconocer al actor ciertos hibitos mentales, ciertos condicionamientos,
cierta forma de razonar y explicar la realidad y ciertas motivaciones; esta imputacién no puede ser
externa al actor. Veamos este problema con més precisién.

(expresa una conviccién o creencia
Conexién de Sentido: particular a una siteaci6n por parte de
(Histdricamente concreto) Ax:BiCx ‘ un actor)

(expresa una “ley social” de validez
Conexién causal: limitada; pero aplicable a varias situa-
{Abstraccitn generalizada) Ax:B>C ciones)

(expresa la coincidencia entre Ia con-
vicci6n particular del actor y una ley

Conexion entre ambas: j .
(Programa direccional) Ax B[P SxpCx :gzsildgrobada y probable que Ia

En la argumentacién expuesta, el actor A persigue el objetivo C bajo los condicionamientos x, lo
gue mueve a producir B en 1a creencia y conviceidn que es el medio direccionalmente coherente a
esafinalidad en la situacidn histdrica en gque hace tal propuesta. (Conexidn de sentido). Perc ademis
la experiencia le indica al actor que si produce B necesariamente seguird C (conexién causal
imputada). Pero B, en la conexién cansal debe explicitar la accién emprendida (P) y 1a situacion en
lacual se produce y con la cual reacciona produciendo efectos (Sx}. Si el catculo del proceso actuat
¢s correcto y coherente con 1a conexién de sentido, el resultado serd un programa direccional

coherente:
Ax : B [P ' SXJ*C

Agufel signoT::onformado por larelacién de implicacidn causal () y 1a conexidn de sentido (),
significa que P aplicado sobre § tiene el efecto cansal que 1a conexitn de sentido postulaba como
norma. Pero ello no ocwrrird siempre. La conexién de sentido puede no tener adecuacion o
correspondencia con la conexion causal. Por ejemplo, sila conexién de sentido supone alcanzable
1a finalidad Cx, puede que la conexién causal conduzca a Dx y no a Cx. Esto significa que hay una
disconancia entre los valores, motivaciones y creencias que se encarnan en la relacién de sentido
y la teoria aceptada por el actor que resume una expericncia causal, y por ello el proceso causal
conduce aunresultado distinto que el implicado por laconexién de sentido. Nétese que los valores,
condicionamientos y motivaciones que subyacen tras la conexi6n de sentido se expresan como una
motivacién-norma-objetivo: Cx. Y, toda norma plena de sentido tiene que ser probada como
procese causal. En la realidad histérica y en el plan, ello se prueba constantements. Los aciertos sc
reflejan como concordancia entre el sentido y 1a causalidad; los desaciertos como discordancia que
obligan al actor a revisar sus valore$ y motivaciones o tratar de aherar las determinaciones y
cendicionamientos que afectan el funcionamiento de las conexiones causales. Y, pOr ese camino
deensayoy emror, el actor social crea las condiciones y experiencias para la adecuacion enire sentido
v causalidad.
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donde las conexiones de sentido resistan las pruebas de causalidad. En este plano es que surge
nuestro concepto de “programa direccional™ dz un actor., El método de formulacion del plan debe
incitamos a ponerle un interrogante cansal a todas nuestras conexiones de seintido. Pero, Lc6mo se
somele a nuestras conexiones de sentido a las pruebas causales? Si las conexiones de sentido son
tan arraigadas en un actor, ;cémo puede esie valorar 1a necesidad de una prueba causal?

En segundo término, la eficacia de un método de planificacidn estd relacionada con el contenido
de la norma o propucsta que e} actor hace. Aparece, en consecuencia, la necesidad de precisar el
alcance y sentido de 1a propuesta del actor. Por ejemplo, el actor que planifica puede proponerse
administrar 12 situacién o, por ¢l conirario planiearse la exigencia de reformarla, La eficacia de un
método no es ajena al alcance del propdsito. Para administrar la reproduccién del modelo social
vigente seran necesarias categorias de anilisis y métodos de planificacién distintos que cuando el
prapdsito es la transformacién social. En fa administracién tienden naturalmente a destacarse
criterios de eficacia en Ia reproduccidn socizt (eficacia econdémica, normalidad politica, etc,)
mientras que en a transformacion resulta imprescindible referirse a 1a ruptura de las relaciones de
determinacién desde la genoestructura hacia el fendmeno(7), con los consecuenies procesos de
desorganizacién y conflicio fenosituacional. A su vez, si el propésito es administrar o transformar,
todavia caben opciones de referir la planificacién a la invervencién sobre las reglas geno-
situacionales y fenoestructurates que determinan y condicionan la produccion social ¢ intervenir
en 1a operacién misma de ésta en cada siwacion. Por ello quien disefia un método de planificacidn
tiene que precisar el proposito par el cual serd usado. Pero, jestd siempre claro y preciso ese
propdsite? Y esos propdsitos ;no son cambiables?

En tercer ¢érmino, la naturaleza mas esencial del método de planificacién cambia en relacidn al
grado de libertad que tiene el actor en relacion a 1a materializacién de su propuesta en la realidad
sitnacional. Si la normadelactor es de consenso o éste tiene poder absoluto pararealizarla, entonces
el mérodo no necesita considerar la existencia de fuerzas sociales o actores oponentes y no necesita
simular un procesc de lucha y conflicto. Pero si 1a norma pretende construirs¢ a partir de situaciones
de poder compartido, 1a planificacién tiene que introducir consideraciones de orden estratégico a
fin de poder tratar a la existencia de lucha entre oponentes donde cada actor busca construirie
viabilidad a su norma direccional, este punto es central a la distincidn entre planificacidn normativa
y planificacidn situacional. La planificacién normativa no considera cponentes, sino agentes que
son “objeto de conuol” por parte del plan. Por el conirario, la planificacidn situacional es un juego
de luchz social, donde varias fuerzas sociales compiter por imponer sus programas direccionales,
En cuarto término, debe precisarse conriger, quién es ¢l actorque planificay dépde s sitia respecto
a la realidad que es objeto de su plan. Aqui caben dos opciones extremas con consecuencias
radicalmente distintas. En algunos enfoques de planificaci6n, como el normativo y el
biocibernéticof8), el planificador se sitda por encima o fuera del sistema planificado. Es un
planificador que no estd atado por 1a situacidn misma que busca alterar, Esto le permite colocarse
¢n ¢l mero plano téenico normative y dejar al politico, que estd dentro del sistema, el problema de
c6mo construirle viabilidad a 1a norma. Por eso el planificador normativo es demanddnte de
condictones: necesitaque s le dé apoyo politico, que s¢ le ceda poder, que se le resuelvan problemas
organizativos, informativos, cte. Desde fuera demanda a los participantes de la situacién que le
creen las condiciones para planificar, y de alli surge la idea de que bajo ciertas condiciones la
planificacidn es imposible. En cambio, si el planificador se confunde con una fuerza social que
existe en fa situacién, éste esid dentro del sistema y todo lo que requiere para planificar debe
conquistarlo en la lucha social,

Por ello el planificador que se sitia dentro de la reatidad es un luchador, no un demandanie de
requisitos; no tiene a nadie a quién pedirle prestado poder, apovo o condiciones favorables. Todos
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sus problemas son bases de partida o datos para su plan, Para él, ¢l poder necesario es una variable
del plan y no algo exégeno que pueda solicitar de otros. Desaparece asf 1a distincidn entre e} técnico
planificador y el politico, y se supone que todo actor planifica y todo el que planifica es parie
indivisible de un actor. La planificacién desde cualquier situacin de poder, atin la més desfavo-
rable, permite también concebir la planificacién no oficial y no estatal, como podria ser 1a de una
fuerza social o un partido politico en 1a oposicion.

En quinto 1érmino, la eficacia de un método de planificacion exige su adecuacion con el &mbito de
loplanificado. ; Se pretende planificar lo econémico, launidad situacional de lo politico, econdmico,
social, etc., 0 soloun aspecio parcial de lo econémico o de lo sitnacional? No se necesita argumentar
las distintas consecuencias metodolbgicas, si el 4mbito de lo planificado se precisa resirictiva y
ampliamente denwro de las fronteras de un aspecto, el econdmico por ejemplo, o de la situaciéncomo
realidad integral explicada por un actor en relaci6n a su accién. Las exigencias de modelos
explicativos, categorias de anlisis y problemas de intervencidn social seréin ciertamente distintas,
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CUADRO1

PROBLEMAS DE DISENO ENFOQUE NORMATIVO ENFOQUE SITUACIONAL
—Programa direccional (aspecto

1.- Precisar una propuesta a —Definir una norma. Coherencia interna de la normativo del plan); como
partir de una situacién. —Articulacion entre sentido B norma o del “debe ser”. articulacién entre sentido y

Cy causalidad B C. causalidad.
2.- Precisar el alcance y —~Administrar, Propuesta normativa para —Cambio social (reforma,
sentido de la propuesta. —Reformar. la reproduccitn del sistema transformacicn).

incluidos las reformas.

3.- Precisar el grado de libertad ~ ~—Consenso o poder absoluto. Consenso o poder absotuto. —Conflicto y poder compartido.
del actor. —~Conflicto y poder compartido.  (No hay oponentes}. (Hay oponenies).

4.- Precisar quién es el actor y
dénde se sitia.

5.- Precisar el &mbito de lo
planificado.

6.- Disefiar un méwodo de
Planificacién para el caso.

—Planificador “sobre” o fuera
del sistema,

—Planificador dentro del
sistema.

—L0 econdmico.
—Lo politico-social.

—Elegir o crear las categorias
eficaces,

—Fundamentos iedricos de la
explicaci6n del problema.

Un técnico fuera del
sistema.

Lo econémico.

Método Normativo.

Categorias Propias dc la
contabilidad nacional y la
teoria econémica.

—\Jna fuerza social dentro del
sistema (Planificacién desde
cualquier situacitn de poder).

—La totalidad situacional.

Estralcgias

Categorias
Situacionales



En dltimo y sexto término, una vez que se ha optado en cada uno de los cinco problemas ya
sefialados, viene el problema de disefiar un método de planificacién dentro de esos criterios. La
compiejidad del disefio del método pertinente al caso reside generalmente en la probable inadecua-
¢cién entre Jos requisitos de analisis y la capacidad de desarrollo tedrico para abordarlos con rigor.
Pero nzevamente debemos insistir en este punio que aiempre cabe la opeidn facil de situarse como
demandante de condiciones necesarias, entre ellas las tedricas, o como actor en 1a lacha que siemipre
debe actuar 1o mejor posible en las condiciones mas desfavorables, incluidas también las de un
escaso desarrollo tebrico pertinente al caso.

El Cuadro N® 1 sistematiza estas consideraciones, precisando el tratamiento que se les da en la
planificacidn normativa y en la planificacidn situacional. Naturalmente, ¢cada enfoque de planifi-
cacién tiene que respetar su coherencia interna. Asf, 1a planificacidn normativa busca la consisten-
cia en su “debe ser”, se acomoda a la reproduccién y reforma del sistema, supone que existe
consenso o poder absoluto para aplicar la norma a fin de reducir todo el problema a politica
econémica, coloca al planificador fuera del sistema como un técnico apoyado por el politico, se
restringe a lo econdmico y sus categorias basicas son categorias econdmicas sistematizables en la
contabilidad nacional. A su vez, la planificacién estratégica conforma su debe ser en el programa
direccional, se propone servir al cambio, 12 reforma y la transformacién social, considera el
conflicto y la lucha pues asume situaciones de poder compartido y falta de consenso, sitia al
planificador dentro del sistema y loidentifica con unafuerza social, se planteala planificacidén desde
cualquier sitnacidn de poder, su dmbita de planificacidn es la totalidad situacional relevante para
1a accién donde pretende integrar lo pelitico y lo econémico, y finalmente sus categorfas bésicas
son categorfas situacionales, integradoras de una realidad variada y diversa que amraviesa los
compartimentos artificiales de las ciencias.

2-Con entre | ivoylIo E: i

Todo pien tiene un aspecto normativo y un aspecto estratégico. La “norma” se refiere fundamen-
talmente a Ia “direccién” del plan y lo estratégico se formula como un entretejido de las acciones
en torno a la norma a fin de simular con anticipacién el proceso de construccidn de viabilidad. La
norma £s una referencia direccional incompleta si se aisla del aspecto estratégico; y lo estraiégico
s6lo se justifica y iene sentido, en relacién ala norma. Nuestra critica a la planificacién normativa
noreside, en consecuencia, en su normatividad misma, sino en ser pura norma, un simple *debe ser”
discursivo sin integracién en una estrategia de conduccidn prictica del proceso de cambio
situacional. Lo estratégico no es opuesto a 1o normativo, sino su complemento indispensable. El
procedimiento normativo y el procedimiento estratégico deben consliluirse en una sfntesis capaz
de precisar la convergencia del “debe ser” y €l “puede ser”. Ambos procedimientos son distinios
desde muchos aspectos, ya que !a norma tiene su génesis en 10 necesario v 1o estraégico en la
construccién de Lo posible.

La concepeién del pian y el papel del planificador son distintos en ambas concepciones. En la
planificacién normativa, planificar es establecer normas racionales y coherentes sobre el futuro, es
encontrar una racionalidad del debe ser capaz de orientar direccionalmente a la sociedad y orientar
la accidn del Estado. En cambio, en 1a planificacion estratégica planificar es establecer un proceso
continuo y sistemdlico de andlisis y discusidn para seleccionar una “direccién”™ que guia e cambic
situacional y preceder y presidis las acciones que le constreyan viabilidad, venciendo la resistencia
incierta y activa de oponentes ¢n la ucha cotidiana,

Esta diferencia de concepcidn sobre el plan se traduce naturalmente en distintos modos de
formalizacidn. El plan normativo tiende a formalizarse enun libro o un docameznto v acrear oficinas
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investigacidn que requiere informacién que debe buscarse, procesarse y sistematizarse. Asiresulta
tan lenta y costosa la formulacién de cada plan, que terminado uno se produce una baja natural de
actividad hasta que se inician las tarcas del préximo, varios afios después. Entre plan y plan se
producen asi inevitablemente periodos en que ¢l plan que termina pierde vigencia o cumplié su
periodo y el nuevo estd en su fase de lenta formulacién como si fuera otra investigacion que requiere
nuevos esfuerzos. Adn més, pasada la mitad del periodo del plan, generalmente ya se ha olvidado
que es una norma que debe guiar la accidn y las decisiones de corto plazo del consejo de gabinete,
del Ministerio de Hacienda, del Banco Central v de todos aguellos organismos que tienen peso en
1a conduccién polfca y econdmica diaria, van poco a poco conformando otro plan no escrito.
En el concepio de plan sitvacional 1a intencién de su practica se atiene mas a laidea de proceso, de
algo que estd en continua vigencia. El centro de su formalidad no es un escrito piblico, sino la
existencia de un sistema peridédico de discusién y andlisis que preceda y presida cada accién
relevante. Para elio requiere el apoyo predisefiado de flujos continuos de informacién, anslisis,
célculo téenico y cdleulo polftico. Se irata de una masaselectiva de informacion y andlisis procesado
gue apoya las decisiones en los distintos niveles. El plan situaciconal estd siempre haciéndose y
evaluindose, pero siempre hay un plan, nunca hay un vacfo de orientacién.

En el rasfondo de las diferencias enire ambos conceptos estd el snpuesic de la planificacion
normativa de que ta norma debe sobreformalizarse {se habla incluso de 1a aprobacién del plan para
¢l Congreso Nacional) para exiender y afirmar ¢l compromiso de sa cumplimiento, dejando el
aspecto estratégico a la préctica politica normal de conduccion de cualquier gobierno. Sinembargo,
1a experiencia demuestra que esa politica tiende a disociarse del plan. De manera que en € fondo,
¢l plan normativo opera sobre 1a base de metas compatibles y coasistentes, ignorando, 0 dejando
para otra instancia, ¢l conflicto previsible sobre metas discutibles 0 que tienen resistencia en
determinadas fuerzas sociales. Es como si el plan supusiera que no hay oponentes y que no hay otros
planes. Si nosreferimos ahora acémo la planificacidn estratégica trata este aspecto, iendriamos gue
decir que supone 1a existencia de metas conflictivas, que reconace explicitamente Ia existencia de
fuerzas sociales oponentes al plan propio, que asigna a los oponentes capacidad e iniciativa de
acciény que, en su exiremao, esos oponentes pueden tener un plan tolalizante y no merasreacciones.
En forma concordante con las diferencias anteriores, la planificacién normativa concibe al
planificador como un técnico ab servicio del politico. Un técnico capaz de diseflar las normas
mejores o mis coherentes denwo del marco que le define el politico. Enla planificacién simacional,
porel contrario, el planificador es parte de una fuerza social que planifica. Todo actor planifica, mal
o bien, ¥ todo ¢l que planifica ¢s parte de un actor,

Estos distintos enfoques sobre 1a planificacion tienen que incidir en ¢l criterio para evaluar el &xito
de un plan. En efecto, si el plan normativo supone que no hay aponentes y que la posibilidad de
cumplimiento de 1a norma estd asegurada con una buena politica econdmica, s6lo resta “ejecutar™
correctamente ¢l plan. Asi, el €xito en el cumplimiento del plan tiene que referirse al complimiento
mis exacto de las metas en el tiempo planificado. Que no haya retrasos ni subcumplimientos de las
metas. Pero si suponemos que a la norma de un actor se¢ oponen as normas de otros actores, que 2
la apreciacion de la situacién de un actor pueden oponerse otras apreciaciones, que el peso y poder
de un actor tiene su contrapartida en el poder de otros, que el plan de uno no es necesariamente de
consenso de todos, entonces ya no se puede cvaluar tan simplemente un plan. En primer lngar, en
an plan situacicnal donde exisien oponentes, a ninguna meta conflictiva se le puede fijar fecha
exacta de cumplimiento. En segundo lugar, si la norma es variable porque larealidad cambia, jcon
qué norma compara un actor lo que ha realizado, con Ia primera o la Gltima gue ajusid en funcidn
de lo que podia realizar? Por eslas y otras razones. en ¢l enfoque de planificacifn estratégica ta
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evalnacién es permanente no sélo al términe © 1a mitad del plan, y adopta como criterios de éxito
¢l grado de avance en la direcci6n correcta y la economia de tiempo. En forma esquematica, todas
estas consideraciones se presentan en el cuadro N® 2, a fin de contrastarlas més ficilmente.

Si ahora pasamos a los aspectos mds metodoldgicos de esta confrontacion, entre plan normativo y
plan situacional, encontraremos una reproduccién a otro nivel, de las diferencias ya sefialadas.
El procedimiento normativo requiere de un método para seleccionar medios en el marco dado por
los objetivos del politico, aunque ciertamente parte del problema de planificacién, consiste en
explicitar los objetivos en metas. Esta es una consecuencia natural de la neutralidad del método en
la concepci6n normativa y de la separacién entre lo econdmico y lo politico. El procedimiento
estratégico, en cambio, abarca una totalidad mas amplia. Su cbjeto es la planificacién de los
objetivos y los medios asi como del proceso de creacidn de viabilidad a los medios y alos objetivos.
Y, no podria ser de ofra forma, desde el momento que el procedimiento estratégico establece una
unidad entre lo econdémico y lo politico. Afirma que la planificacién es politica, atin en el caso que
ponga énfasis en lo econémico.

Lo anterior se relaciona con el supoesto que cada enfoque hace implicitamente sobre 1a ubicacién
del planificador en la situacién. Para el procedimiento normativo, la realidad es un sistema
controlable desde una posicién “cxterna” del planificador. Por ello, se escuchan a veces quejas de
los planificadores normativos en el sentido que ellos o sus oficinas no tienen suficiente poder, o el
plan es desvirtuado en la préictica. En cambio, en el procedimiento estratégico se sapone que la
realidad es un sistema complejo que se autoorganiza, autorregula y autoplanifica. S6lo el escenario
internacional es 4mbito de factores “externos”. El planificador ests en 1o planificado, se confunde
siempre con una fuerza social, y allf en esa realidad a Ja que pertenece, debe ganar el poder para
ampliar el 4mbito de su accién planificada. El planificador estratégico no tiene a nadic a quién
“pedirle” poder, como el planificador normativo se lo solicita al politico, estableciendo una
diferencia de identidad.
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CUADROII. LA PLANIFICACION Y EL PLANIFICADOR

PRCOCEDIMIENTO NORMATIVO

PROCEDIMIENTO ESTRATEGICO

1.- Planificar es establecer
normas racionales y coherentes
sobre el futuro.

2.- Este concepte de plan
tiende a formalizarse en un libro o
un docamento y a crear oficinas de
planificacién con caracteristicas de
unidades de investigacién que
hacen muy lenta y costosa Ia
formulacion de cada plan.
Interregnos sin plan.

3- Metas compatibles y
consistentes. No hay oponentes, no
hay otros planes.

4.- El planificador s un
técnice al servicio del politico.

5.- El criterio de éxito:
cumplimiento de las metas en ¢l
tiempo planificado.

1.- Planificar es establecer un procese continuo y
sistemdtico de andlisis y discusi6n para seleccionar
una “direccién” que guie el cambio situacional y
producir acciones que le construyan viabilidad,
venciendo la resistencia incierta y activa de oponentes.

2.- Este concepto de plan tiende a formalizar un
sistema periddico de discusién y anélisis que precede y
preside la accién, apoyado por flujos continuos de
informacidn, clculo técnico y cdiculo politico. El plan

i estd siempre haciéndose y evaludndose, pero siempre
. hay un plan.

3.- Metas conflictivas. Existcn oponentes que son
las fnerzas sociales en lucha, cada una con sus propios
planes.

4.- El planificador es parte de una fuerza social
que planifica; todo el que planifica es parte de un

! actor.

5.- Avance en la direccidn correcta y economia
de tiempo.
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El planificador normativo s¢ siente desafiado por agentes econémicos sujetos a conductas y
comportamientos complejos, pero descifrables por que responden a “leyes econémicas” Unas
leyes explican mejor gue otras la realidad, pero al fin de cuentas se trata d¢ un mundo regido por
conexiones causales estudiables, investigables. Su dmbito de accidn es lo econémico, donde es
posible una “ciencia rigurosa”, Se puede conocer el comportamiento de los consumidores, por
ejemplo, aungue es més dificil conocer el comportamiento de los inversionistas, Una bucna politica
econdmica siempre puede resolver los problemas, siempre que los politicos lo entiendan y no
impidan una conduccién econémica racional. Pero los polfticos estdn siempre pensando en
mantenerse en el poder, conguistar el poder y aumentar sy poder, Esto hace dificil 1a racionalidad
econdmica. En este razonamiento se ve nitida la filosoffa normativo-tecnocritica de un planificador
que se acostumbra a “pedir poder prestada”, al extremo que olvida que ese alguien a quien le pide
poder prestado tiene que obtenerlo de alguna parte. El enfoque de planificacién situacional busca
superar ese modo normativo tecnocratico. No opera s6lo con agentes econdmicos, sino con fuerzas
y grupos sociales que acltidan en un sentido no sujeto a leyes descifrables. Las conexiones causales
son s6lo un aspecto del problema y a menudo s complejo de lo que parecen, ya que tratamos con
sistemas sociales no son cuerpos inertes y con actores cuyas propuestas de accion expresan la
incertidumbre de sus conexiones de sentido. Se reconoce que el polftico tiene también un problema
de célculo racional: como administrar eficazmente los recursos de poder, y ello supone una 16gica
de andlisis no menos digna que 1a del economista.
Naturalmente, el supuesto de que el sisterna social es controlable se opone a la concepcitn de la
planificacién situacional. Aqui la planificaci6n se propone un rol menos ambicioso: permitir que
un actor dé su lucha en las mejores condiciones posibles, con el mayor conocimienio de la realidad
y de sns oponentes, con el mejor célculo sobre el futuro. Pero, jquién puede asegurar el éxito o
arribuir la falta de éxito solo a fallas de ejecucidn? Este supuesto de una posibilidad de control
exitoso del sistema social lleva a la planificacion normativa a establecer cronologias rigidas de
tiempo. Cada meta tiene no s6lo calidad y dimension prefijadas, sino también fecha precisa. Asi,
los modelos de la planificacién normativa son casi siempre exactos y fechados. Esto resulta
inaplicable en la planificacion situacional, que ests obligada a trabajar con cronologias flexibles del
ticmpo sin suponer que €l iempo no importa. La economia de tiempo es importante, a igual que la
oportunidad de la accién, pero ello no tiene nada que ver con las metas a fecha fija.
Por lo demds, este supuesto de control exitoso del sistema social encuentra sv propia contradiccion
_en el mismo plan nomativo cuando compara diagndstico y plar. Recordemos que la planificacion
normativa establece una clara ruptura entre historia (diagn6stico) y plan. Sigue un método para
hacer el diagndslico y otro para hacer €l plan, porque lo normativo no puede explicar lo que ocurrié.
Sin embargo, lo que ocurrid en su momento fue planificado. Asi, todas las fallas que critica el
diagndstico son en buenas cuentas gn reconocimiento del incumplimiento de planes pasados, una
demostracién de que el sistema no se deja conwolar ficilmente. En esie punto, la planificacion
situacional sostiene, en cambio, el principio de que el mismo método que sirve para analizar la
“historia reciente” y hacer un diagnéstico, sirve igualmente para hacer un plan. El plan, si sigue un
enfoque realista, no puede ¢stablecer una ruptura entre historia y plan. La norma puede buscar la
ruptura de las tendencias histéricas, pero el plan, como construccién de viabilidad a 1a norma, no
puede ignorar lag fuerzas y resistencias que explican la prodoccidn y 1a existencia de 1a situacién
inicial con todas sus deficiencias.
El méiodo de la planificacidn normativa resulta asi més pertinente para la reproduccién y reforma
del sistema social ¢n condicicnes de consenso o poder total, mientras que la planificacion
sitzacional ¢s mds eficaz para abordar los problemas de la transformacidn social v los cambios
conflictivos en sitnaciones de poder compartido. Por ello, el plan normativo es una gufa piblica de
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oneniacion, en tanto qué el pian situacional sOi0 pucde SCr pubnco ¢a Su aspecio normanvo,
manteniendo como guiz interna para la accién el andlisis estratégico. En forma resumida, se
presentan estas ¢onsideraciones en el Cuadro N* 3.

Si descendemos ahora al nivel més especifico de las categorias de andlisis y las caracteristicas de
sus posibilidades de modelizacidn, confrontaremos diferencias que reproducen légicamente las
anteriores. Aquf nos encontramos con categorias diferenciadas y distinto tratamiento modelistico
de las relaciones entre 1as variables.

La planificacién normativa utiliza en su modelistica las categorfas econdmicas bésicas de la
contabilidad nacional, que resultan mas pertinentes para abordar un aspecto de Jo econdmico: la
velocidad de crecimiento y el equilibrio diacrdnico de balances entre recursos y usos, insumos y
produccién, etc. Esta modelistica tipicamente normativa tiende a independizarse de 1a discusién
politica del plan y en muchos casos no es fcil establecer la correspondencia entre las opciones
cualitativa y cuantitativas de las partes estratégicas del plan con la modelistica macroecondmica.
La tecnocracia del plan tiende a ajustar la modelistica cuantitativa sobre 1a base de supuestos y
criterios que en muchos casos quedan ocultes o resultan incomprensibles al nivel politico. Todoesto
hace que el significativo de las cifras del plan normativo sea poco claro y combine criterios cuya
coherencia real no es facilmenie comprobable. §i a esto se agrega que el plan normativo, poco a
poco, se ha ido convirtiendo m4s en una “obligacién politica anie otras™ que en un instrumento para
¢l “ordenamiento de laaccidn propia”, se comprendera por qué se genera un creciente divorcioentre
el modelo de plan y el contenido del plan. Divorcio que en el nivel politico se expresa més
ampliamente come disociacidn entre Jo que el plan establece como norma y lo que el Gobiemo y
otro actor que planifique establece como proceso real de andlisis que precede y preside la accién.
Por lo demds la modelistica de 1a planificacién normativa condiciona una répida desvalorizacién
de sus cilculos, ya que casi no trata con la incertidumbre, sélo opera con opciones ciertas y casi
nunca con variantes y establece trayectorias fijas y de curso esiable que conducen derecho hacia
delante en el complimiento del objetivo. Toda esta rigidez metodoldgica simplifica el problema a
un nivel vilido para la norma, pero impropio det aspecto de viabilidad del plan. Alguien podria
afirmar, sin embargo, que la rigidez normativa es mds una apariencia de 1a publicacién del plan, y
que internamente las oficinas de planificacién siguen procedimientos m4s flexibles. Elo puede ser
cierto parcialmente para atgunos aspectos de incertidumbre econdmica muy destacada, como
podria ser el precio del pewrdlec en Venezuela, pero toda la préctica agotadora, discontinua y no
sistemdtica de 1a planificacién normativa conspira contra una prictica efectiva de trato con la
incertidumbre y de uso de trayectorias alternativas. En todo caso, toda la incertidumbre que generan
los aspectos politicos del plan son directamente ignorados en la planificacidn normativa.
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CUADROQO 3. 5UPUESTOS DEL METOQDO

PROCEDIMIENTO NORMATIVO

PROCEDIMIENTO ESTRATEGICO

6.- Planificacién de medios en el
marco dado por los objetivos del
polftico. Explicitacidn de los objetivos
en metas.

7.- La realidad es un sistema
controlable desde una posicién
“externa” de poder del planificador. El
sistema econ6mico social es el objeto
del planificador.

8.- Separa lo econémico de lo
politico. La planificacidn es neutral
respecto a le politico.

G- Agenies econdmicos como
entes snjetos a leyes descifrables.

10.- Cronologia rigida del tiempo
cada meta tiene calidad, dimensidn y
fecha.

11.- Ruptura entre historia
(diagndstico) y plan.

12.- Planificacién més pertinente a
la reproduccién y reforma de! sistema
en condiciones de consenso o poder
total.

13.- El plan ¢s una guia piblica de
orienlacicdn,
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6. Planificacion de objetivos y medios, asi
como del proceso de creacidn de viabilidad a los
medios y a los objetivos.

7.- La realidad es un sistema complejo que
se autoorganiza, autorregula y autoplanifica. El
planificador esté en lo planificado y alli debe
ganar el poder para ampliar el 4mbito de su accidn
planificada,

8.- Lo econdémico y 1o polilico una unidad.
La planificacién es politica, aién en el caso que
ponga £nfasis en lo econdmico.

9.- Fuerzas sociales vivas que aciian con
capacidad e imaginacion y sorprenden al
planificador.

10.- Cronologia flexible del iempo. Criterio
de economia de tiempo y oportunidad de la
accidn. Las metas no tienen fecha.

11.- El mismo enfoque debe ser valido para el
andlisis del pasado y el plan.

12.- Planificacion més pertinente para tratar
los problemas de la transformacidn social y los
cambios conflictivos en sitnaciones de poder
compartido.

13.- El plan &s en parie piblico y en parte una
guia interna de accidn.



Frente a estas caracieristicas, el plan esiratégico ubica 1a modelistica en su papel de herramienta
auxiliar del proceso sistemitico de anilisis y discusion que precede y preside la acci6n. Las
categorias d¢ sus modelos no pueden ser puramente econdémica no limitarse a los aspectos medibles
o cuantificables de los problemas. Necesita tratar cada problema en sa especificidad, sin caer en el
reduccionismo econémico. Los problemas educativos, d¢ salud, econémicos, regionales, de calidad
delavida, militares y de seguridad, eic., tienen su propiaespecificidad, una que naturalmente tengan
un aspecto econémico. Por ello, la planificacion estratégica utiliza la categoria de situacién, que no
obliga al reduccionismo econémico. Cada problema puede ser tratado €n su propia e irreductible
especificidad como un aspecto de la sitacién. Tampoco puede el enfoque estratégico ignorar la
incertidumbre, desde €l momento que 1o politico 'y 1o econémico son una unidad en la situacidn,
donde luchan oponentes, Debe en consecuencia tratar con opciones normativas y con varianics gue
cubran la probabilidad de lo incierto. Por ¢so mismo, sus trayectorias tienen que ser flexibles. Cada
acior se encuentra frente a una red de caminos posibles y ningiin camino es recto §ino de curso
variable y zigzagueante, con avances y probables retrocesos. El Cuadro N° 4 gjemplifica este
anlisis y destaca las diferencias con el grado de caricaturizacién que exige afirmar las ideas.

[IL-ELPI iculacién de JoN ive v lo Estratéei

A partir de las condiciones anteriores, se ha tipificado una problematizacion de la planificacion
propia de situaciones de poder compartide, donde ni prima el consenso absoluto sobre el plan ni el
poder absoluto para imponerlo. Sobre las bases de la caracterizacion sefialada podemos enunciar,
en forma general, una propuesia de método de planificacion siluacional fundamentada en el
concepto de situaci6n. Esto es ciertamenie, una opeidn tedrico-metodoldgica entre varias posibles.
En efecto, existen varias perspectivas para enfocar la planificacidn que derivan fundamentalmente
de diferentes epistemologias o teorias del conocimiento. Pero 12 opcidn que proponemos, si bien
nunca ha sido probada en la préctica, ya comienza a ganar 1ermeno.

El Profesor Noel Mc Ginn de 1a Universidad de Harvard (9), refiriéndose a mi libro “Planificacién
de Situaciones™, después de identificar a 1a Planificacién normativa como una primera aproxima-
cidén posible, sefiala:

“El segundo tipo-ideal de planificacién pueds ser llamado planificacién situacional, de final abierto
(open ended), o planificacidn interactiva; Davis se refiere a ella como *racionalidad de vias™ (street
rational) y 1a distingue del primer tipo de planificacidn, 1a cual Hama “racionalidad lineal” (straight
rational), peroel término planificacidn situacional es més adecuado (USAID/Harvard Proyect, parf.
74, Davis, 1979). La planificacidn sitnacional asume que muchos de los aspectos importanies del
funcionamiento de las organizaciones humanas no son predicibles, excepto en el muy corto plazo.
Esto es asi porque dichas organizaciones son dirigidas por personas cuyas percepeiones de lo que
es posible y deseable cambian en relacidn a la situacién en que estdn insertas.

“La principal preocupacién del planificador debe ser, en consecuencia, no la prediceion de o la
preparacién para el futuro, sino més bien, la conformacion del presente.

“Los planificadores entrenados en las técnicas de investigacidn de las ciencias sociales, espe-
cialmente en sociologia y economia cuantitativa, pueden tener dificultades para concebir un mundo
no deterministico, no lineal y no racional”.

“El siguiente ejernplo, basado en las ideas de Matus (1977)(10), puede ayudar a esclarecer alguno
de los supuestos que subyacen tras la planificacién situacional.

“El juego de ajedrez cs un modelo de la realidad de una socicdad medieval. Obviamente es
solamente un modelo, y burdo donde nos es posible captar lo que podemos considerar algunos de
los més imporiantes aspectos de 1a vida y época medieval. Sin embargo, este modelo simple
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presenta un conjunto tremendamenie complejo de alternativas posibles, tantas que por afios los
programadores de computacién encontraron extremadamente dificil construir el programa que
permitiese a la méiquina jugar tan bien como lo hace 1a mayoria de la gente. Si se define ef sistema
del juego de ajedrez como incluyendo sdlo las piezas en ¢l tablero, se tiene una baja probabilidad
de predecir el movimiento siguiente que serd hecho, aun st ¢l juego es realizado entre jugadores
expertos. Las predicciones de més de tres o cuatro movimientos futuros es imposible. En parte esto
es causado porque algunos movimientos en el ajedrez tienen 1a capacidad de cambiar la estrategia
del juego, de alterar Ias relaciones entre las piezas, de manera que el mejor movimiento siguiente
es totalmente distinto del que habria sido si se hubiera realizado otro movimiento previo.

“Pero, aiin mds importante, las piczas en el tablero de ajedrez no se mueven ellas mismas; no estin
gobernadas por alguna l6gica interna y sublerrinea percepcion del sistema del tablero que les
permite escoger el mejor movimiento, El movimiento que es reatizado depende de los jugadores,
quienes no sélo ticnen variadas percepcionss de las posibilidades sobre el tablero, sino también
variados objetivos en el desarrollo del juego. Por ejemple, un jugador puede perseguir ganar, otro
puede desear solamente hacer tablas.

“Estos objetivos cambian durante el juego en la medida que cambia el juicio de los jugadores sobre
la oportunidad de ganar. Después de varios movimientos, por ¢jemplo, un jugador puede ver que
es probable pierda dentro de los signientes cinco movimientos, y decide jugar para hacer tablas. El
otro jugador, que quizds comenzé con yna evaluacién pesimista de sus posibilidades, cambia sa
objetivo desde las tablas hacia la victoria. Adn mds, el estilo de juego de cada jugador es una reaccion
al estilo empleado por el otro jugador. En respuesta a un tipo de ataque el otro jugador usa una
determinada defensa; cuando el ataque cambia, la defensa cambia, y asi signiendo.

“En esta simacidn, entonces, aidn el pleno conocimiento del presente, no haria posible 1a planifica-
¢i6n de largo plazo. En planificacidn, el modelo es més parecido a ‘Kriegspiel” que al ajedrez. En
¢l “Kriegspiel’ cada jugador liene que adivinar los movimientos del oponenie, porque no comparten
un mismo tablero. Los jugadores deben inferir constantemente los movimientos ¢ intenciones del
oponente sobre la base de informacidn limitada. (Hollis 1977).

“S1 pudiéramos tener pleno conocimiento del futuro, incluidos los cambios en los objetivos de {os
jugadares, un modelo del juege de ajedrez podria, en realidad, predecir el resultado del juego. Pero,
tan pronio como planificamos cambiar el resultado del jucgo, la realidad futura de la cual
necesilamos conocimiento también cambiard. La destreza dc Jos jugadores de ajedrez no depende
{anto de previsiones de largo plazo, sino més bien de la capacidad de diagnosticar correciamente
cada situacidn en cada momento, a fin de hacer movimientos para crear ina situacién mas favorable.
Después de cada movimiento de su oponente, el jugador hace una nueva evaluacion de 1a situacién
y planifica los movimientos siguientes sbbre la base de suposiciones de cémo responders el
vponente. El programa de computacion disefiado para jugar buen ajedrez hace lamisma cosa. Antes
yue almacenar cn sy memoria el nimero extremadamente grande de posibles jugadas que pueden
serrealizadas en el tablernde ajedrez, el computador desarrolla unacapacidad de evaluacién decada
siluacién en relacion a sus inmediatas (corto plazo) posibilidades. Las decisiones son hechas en base
a cual es el mejor movimiento posible, dadas las circunstancias. Y las circunstancias son
recvaluadas después de cada movimiento.

“Gubor (1969) argumenta que el mejor movimiento es aquel que permitird la mayor libertad
después de la respuesta del oponente.
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14- Su mf)delistica uu'.liza las 14.-  Sumodelistica es una herramionta de Ia
categorias béswas econbmicas de la discusién politica y se basa en categorfas
Contabilidad Nacional que resultan comprensivas de una totalidad relevante para la
mis pertinentes a un aspecto de lo accidn societal, Busca evitar el reduccionismo a lo

econdmico: la velocidad de crecimiento
y ¢l equilibrio de balances. La
modelisiica tiende a independizarse de
1a discusién-politica del plan.

15.- Eliminracitn de fa
incertidumbre. Si se produce A el
resultado es B. Sélo existen opciones
pero no vaniantes de lo incierto.

16.- Trayectorias fijas y de curso
estable gue conducen derecho hacia
adelante en ¢} cumplimiento d¢ los
cbjetivos.

cconbémico por medio de la categorfa de situacién.

15.- Reconocimiento de ta incertidumbre
propia de tratar componentes v et futuro. Existen
opciones normativas y variantes para tratar la
probabilidad de lo incierto.

16.- Trayectorias flexibles y redes de
trayectorias de curso variable y zigzagoeante,
avances y retrocesos.
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“Planificacién es, en este enfogue, un procese continuo para guiar a una organizacién hacia su
objetivo. Tanto 1a estrategia como los objetivos se suponen cambiables y cambiantes. Este tipo de
planificacién es interectiva en el sentido que asume que la organizaci6n (y las personas dentro de
¢lla) es ¢l sujeto de 1a planificacién. En la persecuci6n de sus objetivos 1a organizacién no s61o se
cambia a sf misma, sino también intenta cambiar su entorno. Cada cambio permite una perspectiva
diferente, tanto de lo que se requiere a fin de continuar el progreso hacia las metas existentes, como
de otras metas que pueden ser ahora alcanzables, dado el cambio ocurrido en la organizacion y su
entorno.

*“La planificacién interectiva busca estimular esta revolucién permanente en la cual 1a organizacién
{0 las personas dentro de ella) hacen su propia historia.

*La planificacién de sitnaciones no supone consenso acerca de las metas y valores entre los actores
en ¢l sistema. Por ¢l contrario, se supone que los actores pueden tener diferencias fundamentales
e irreconciliables con sus objetivos. Las soluciones son, en consecuencia, casi siempre compromi-
sos trabajados en un proceso esencialmente impredecible de transaciones.

“La planificacién sitnacional es algo m4s gue una mera toma inmediata de decisiones. Tiene una
orientacién haciael futuro; implica una preocupacion por 10 gue ocurriri mis adetante en el camino,
Pero este tipo de planificacién implica la esperanza de que ¢l camino s construido paso a paso, més
bien que simplemente seguido. Tiene un final abierto y tal como sefiala Ozbekhan: "Es un plan en
¢l cual el resultado es inventado o creado como algo nuevo y no una solucién alcanzada como
resultado de la manipulacién de elementos dados desde un principio™ Hasta aqui la cita que nos
PTOpPONEMmOoS COmEentar.

Esta exposicién del Profesor Mc Ginn representa bien la linea gruesa mecénica de nuestro
pensamiento sobre la planificacién y por eso la reproducimos “in extenso”. Sin embargo, hay un
punto en que la exposicién de Mc Ginn merece un esclarecimiento adicional: justamenie en la
articulacién de lo normativo con lo estratégico con sus consecuencias sobre el corto y largo plazo.
En el juego del ajedrez, el aspecto normativo es muy simple: ganar es todo el programa direccional
del actor y no importa ni ¢émo ni cudndo (en qué nimero de jugadas) se gane,

Pero en la planificacién sccial algunes aspectos de lo normativo pueden y deben tratarse como
célculo de previsién de largo plazo. En otras palabras, la apreciacién situdcional de un actor, no sélo
tiene que considerar 1a decisidn presente que le deja €] méximo de libertad en on sentido restringido
de corto plazo, sino ademds considerar gue el cumplimiento de una norma en gportunidad exige
comenzar a iniciar una accién en el periodo cero para que cumpla su objetivo en el perfodo 5 6 10.
Y-tal apreciaci6n de la situacion presente exige una previsidn de largo plaza. Tal como correc-
tamente dice Mc Ginn tal previgion de largo plazo no €5 posible en el plano de lo estratégico o del
puede ser, pero si es posible y necesaria en algunos aspectos importantes del plano normativo
econdmico. Por ejemplo, resolver un problema de riego y represiamiento de aguas puede tomar 10
afios entre que surge fa idea y se disefian y ejecutan los proyectos. Si tal problema de irrigacitn es
necesario de aqui a 10 afios, las acciones deben iniciarse hoy. O sea, 1a realidad de las decisiones
de hoy dependen de las previsiones sobre situaciones futuras, y tales previsiones son posibles
porque no dependen del desarrollo de 1a lucha entre los actores sociales y sus cambiantes
apreciaciones y propuestas, sino del crecimiento de la poblacion, de 1a demanda agricola, etc., es
decir, de una serie de factores que, con cauteta, son previsibles.

De manera que en la planificacién social, si bien existe un alto grado de imprevisibilidad de los
acontecimientos futuros (especialmente respecto de los hechos que producen los actores y las
conexiones de sentido que los motivan en relacién a los cambios situacionales), no todo es
imprevisible. En lo econémico-normativo hay pues un campo para las previsiones de largo plazo.
Pero la prevision no puede confundirse con la planificacién. La previsién es un insumo del plan y
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la prevision normativa de targo plaza es 8010 un aspecto e 1a planiicacion sutcsona.

De manera que, en su esencia, es correcia 1a interpretacién de Mc Ginn de la planificacién
sitnacional; pero deja todavia por resolver 1a manera que en un plan situacional se articula lo
normativo con lo estratégico y el corto con el largo plazo. Aquf vale la pena destacar y reiterar yn
punto queel Profesor Mc Ginn sefiala con nftida claridad: ef centro dela planificacidn de situaciones
es el corto plazo, y laapreciacién permanente de cada situacién nueva. Todo lo dem4s surge de la
necesidad de que las decisiones de corto plazo sean racionales. Desde este punto de vista, i plan
de largo o mediano plazo s6lo se justifica en funcién de la planificacién de corto plazo,

En consecuencia, 1odo proceso de planificacién que ignora el corto plazo o 1o subestima, contradice
la esencia misma de Ia planificacién situacional. Pero existe una asimetria del tiempo eatre lo
normativo y lo estratégico. Lo normativo tiene un iempo propio. El *debe ser” puede tener una gran
persistencia e invariabilidad a lo largo del tiempo, sin perjuicio de los vaivenes ticticos que lo
conslruyan camino a¢se debe ser. Eso facilitalaprevisidn y cdlculo de sitsuaciones futuras, almismo
tiempo que hace necesaria tal previsién. En cambio, 1a validez de una estrategia en que interactian
actores, es muy dependiente de ia coyuntura situacional, de 10 que los oponentes producen del
surgimiento de nuevos oponenies o aliados, de los cambios en el escenario internacional, de la
1deologia de los actores y de los cambios que éstos sufren en sus apreciaciones situacionales. Pero
larealidad social no es un puro juego estratégico, desde el momento que ¢l aspectode juego y lucha
se desarrolla como unidad histdrica en un entorno de ciertas evoluciones continoas y persistentes
que s6lo se alteran en el largo plazo. Si un juego tviera historia se pareceria algo més al proceso
social. Como dice Lipietz (11); “Se comienza a hacer dialéctica cuando se considera gue lo *dual’
constituye ko ‘primal’, es decir: en su unidad y su lucha lo que constituye 10s dos polos opuestos
como tales. Para recordar una metifora de L. Akhusser, 1a burguesfa y el proletariado no son dos
equipos de rugby previamente constituidos que se encuentran posteriormente en la cancha. Eso
serfa volver a caer en ¢l punto de vista metafisico, que claro ¢sté, no excluye la interaccién entre dos
entidades constituidas exteriormente 1a una de 1a otra™.

En efecto, un equipo de rugby puede existir sin el otro, no constituyen una unidad dialéctica, no
tienen historia en comin; el juego s6lo exige dos oponentes y el encuentro puede ser casual. El
entomo del juego es diferente a los jugadores, ni es su producto social ni el resultado del juego lo
altera. Todo ocurre a corto plazo en un juego. Por ello, 1a teoria de los juegos s6lo puede representar
el aspecio més fenoménico de 1a planificacién sitacional, Los oponentes de una contradiccién
dialéctica nacen juntos y desaparecen juntos. Los oponentes d¢ un juego, en cambio, hacen del
encuentro un mero accidente de su desarrollo auténomo.

En siiitesis, en la planificacién situacional domina la inmediatez del imperativo de 1a accién, pero
en forma subordinada y condicionante est4 siempre presente el clcunlo sobre el fururo. Esto invierte
los 1érminos de 12 planificacidn wradicionat, donde el largo plazo es lo dominante y el corto plazo
lo accesorio y determinado.

Los actores luchan por conformar la situacién presente y alterar sus tendencias. Pero esa lucha
situacional que se desarrolla en cada momento sdlo se justifica en funcidn de 1a conformacién de
una situacion futura distinta. Esa sitmacion distinta y distante es Ia situacidn-objetivo gue marca los
polos de referencias en el conflicto de ta situacitn inicial,

Asi, ia planificacién supone la propuesta de un actor (su programa direccional) fundada en un
célculo para alierar la realidad en que estdn situadas las fuerzas en lucha. Ea nuestro caso, ¢l actor
que planifica precisa la sitnacidn inicial de la cual parte, disefia aproximadamente su situacidn-
objetiva y explora los proyectos que dobe realizar para alterar la situacidn inicial y alcanzar la
siacién-objetivo.

Tenemos en CONSECUENCia, tres conceptos bisicos para esta propuesta de planificacién: 13 Situacion
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inicial, 2) Siwacién-objetivo y 3) Proyectos.

En el plan estratégico, estos tres conceptos estan interrelacionados. Lasituacidn-inicial es explicac

por un aclor en relacién alasituacidn-objetivo: ese es su patrén de referencia. A su vez, la situacit

objetivo es postulada como superacién de la sitacién inicial, y en consecuencia su contenid

responde a dicho diagnéstico. Pero, 1a superacién de la sitmacion inicial solo es posible median

una sucesién o cadena de cambios situacionales y todo cambio situacional planificado tiene que st

originado en hechos producidos por los actares. Por ello, el actor que planifica tiene que identific

los proyectos capaces de explicar el cambio desde 1a simacidn-inicial hacia Ja siaciGn-objetive

Esos proyectos surgen del diagndstico de la siluacién-inicial en comparacién con la sitsaciér

objetivo, y permiten controlar el voluntarismo™ del actor. En efecto, la situacién-objetivo tiene qu

ser demostrada como alcanzable si se materializan log proyectos seleccionados.

Como en la situacién estd no sélo el actor que asumimos como referencia central para el plan sin
otros actores, oponentes y potenciales aliados que también actian y planifican en funcién de su
propios objetivos el problema de bosquejar la sitnacién-objetivo y precisar los proyectos no es un
mera cuestidn de coherencia normativa, de 16gica de 1a necesidad, o de eficacia direccional causs
de los proyectos, sino también una cuestién de viabilidad, de posibilidad. Esto obliga a distingui
dos conceptos esenciales a esta concepcidn de la planificacion estratégica: 1) la direccionalidad
2)1a viabilidad. La direccionalidad estden el 4mbito de laracionalidad del debe ser o de lo necesari
para que un actor se aproxime, con cada produccion de hechos, hacia su situacién-objetivo, siendi
ésta el farodireccional del procesode cambio situacional. La viabilidad, en cambio, ests en el plan
de laracionalidad de lo posible, o sea de relacién de las fuerzas iniciales y del crecimineto del pess
de las distintas fuerzas sociales en el proceso de cambio situacional, asf como también de la
relaciones econdmicas y de acumulacién econémica que son producibles en cada situacién.

La direccipnalidad y la viabilidad son dos aspectos que con dlsunta precision y énfasis deben se
tratados a lo largo de la produccidn de un plan estratégico.

En esta forma el proceso de planificacién que proponemos, se caractarizard por:

a) sucesivas aproximaciones en la caracterizacidn y precision de la siteacién-inicial, los proyecto!
y la situacién-objetivo.

b) sucesivas aproximaciones en el tratamiento delos aspectos de direccionatidad y viabilidad de &
situacién-objetivo.

¢) sucesivas aproximaciones en la evaluacién politica y econdmica de los proyectos, en su
dimensiones de direccionalidad y viabilidad.

d) sucesivas aproximaciones en la distinci6n de los actores o fuerzas sociales y de Ios agente:
econdmicos que aparezcan como los més relevantes en cada situacién para simular anticipadamenty
¢l carécter de la lucha que explicaria el cambio situacional.

Esto no obliga a precisar fases o etapas en la formulacidn incesante del proceso de clculo que
precede y preside la accién, a fin de concretar la forma en que estos aspectos pueden sel
considerados. La planificaci6n es en ¢sta concepcidn un encadenamiento permanente de planes ¢
partir de la apreciacidn situacional de cada momento relevante,

El proceso de disefiar un plan consiste en transformar un “programa de base” definido como marce
general de 1a propuesta de un actor, en un plan situacional. Este programa de base es, por lo general
una propuesta politica que no se atiene a la sistem4tica y rigor que exige la planificacién. E
programa de base se identifica generalmente con el programa electoral que un candidato y su partide
ofrecen al pais. Es la expresion del “sentido” que el actor le imprime a sus propuestas de accicén sir
~ que éstas estén dimensionadas en su escala de produccién ni perfiladas con precisién sus calidades
En consecuencia, el programa de base ne ha pasado por las pruebas de causalidad y no se sabe s
puede responder satisfactoriamente a esas pruebas. Justamente para dejar abiertas las posibilidade:
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a la prueba causal, el programa de base es a menudo preciso en crilerios pero muy general en los
proyectos y acciones que propone 4 1a comunidad. Dicho programa de base es el punto de partida
para la formulacién del plan. Ahora bien, el programa de base tiene tambiéa sucesivas aproxima-
ciones que aqui no desarrollaremos. Pero, si parte como programa electoral, poco a poco después
de la victoria y en los primeros meses de Gobierno se afina como “programa de Gobiemno™ antes
de convertirse y servir de marco de referencia al plan.

Una vez afinado el programa de base, éste se convierte en un dato, no necesariamente rigido, para
Ia formulacién del plan, ya que responde méds o menos genuinamente al compromiso de las distintas
tendencias al interior del actor, La heterogeneidad del programa de base y sus vacios

Programa de Base —> Proceso de formulacién del plan |————> Plan situacional
{productc)

diferencian fielmente 105 dmbitos en que el actor tiene posiciones definidas en cuanto a metas y
medidas, de aquellos en los cuales su propuesta est4 abierta y apenas snjeta a criterios generales.
Su asistematicidad es también la propia de una convocatoria politica que aiin no ha sido sometida
a prucbas més 0 menos rigurosas de coherencia, factibilidad y viabilidad.

Parece obvio que una fuerza social no puede emregar al planificader en su concepeidn (écnica
tradicional la tarea de formular este lipo de plan situacioal. Dada la dimensidn politico-social del
plan estratégico es el mismo actor quien, en una aproximacidn signiente, formula el plan. La
planificacién resulta asf una funcidn especializada del actor que puede formularse como especiali-
dad pero nunca constituir un cuerpo, 10do ¢l que planifica es parte integral de un actor.

La préctica de la planificacién societal en América Latina se confunde con la planificacién estatal
y, naturalmenie, la dimensién e importancia det Estado sitiia a dicha planificacion en un lugar de
privilegio y primera prioridad para someter a prucba cualquier nueva propuesta de planificacion.
Esto supone identificar al Gobierno del Estado como el actor central del plan y reconocer que tanto
al interior del Estado como en las fuerzas sociales que existen en la sociedad podemos distinguir
oponentes y potenciales aliados. El plan del Estado deja asi de ser una simple norma para
constituirse en un proyecto sujeto a controversia y lucha, cuya viabilidad debe ser construida al
interior de la fuerza gobernante, al interior del Estado y en la sociedad misma como totatidad
situacional.

La planificacién desde e! Estado es un caso particular de la planificacién situacional, donde
cualquier fuerza social, por el solo hecho de tener poder y capacidad de anticipacién y célculo de
sus acciones, puede planificar. Pero este caso particular es el principal en la historia de la
planificacién y, a fin decuentas, los actores que estdn obligados a planificar desde la oposicién
tienen siempre como meta intermedia, llegar a planificar desde €l poder del Estado.

El proceso por el cual ¢l programa de base es transformado en plan situacional, debe cumplir ciertas
etapas que podrian ejemplificarse en las siguientes:

(.,_
Programa de base ——| direccionalidad _;.viabi]idad ——> Plan Situacional

En ¢l Cuadro N# 5 se explica cémo las grandes fases de direccionalidad y viabilidad permiten la
articulacién de lo normativo y lo estratégico a lo largo del proceso de formulacién del plan. Se
distinguenallisiete fases: 1} Programa de base, 2) Programa direccional, 3) Opcionesdireccionales,
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4) Viabilidad polftico-cultral, 5} Viabilidad institucional organizativa, 6) Viabilidad Econdmica
y T) Sintesis. Las primeras fases tienen por objetivo postular y afirmar una direccidp sujesa a la
restriccitn inicial de un marco politico-econémico general de viabilidad, Todo parte del programa
de base, que es un dato politico donde ef actor enuncia su propuesta con los rasgos propios de unz
convocatoria piiblica asistemética. La opeidn direccional es una seleccion mis precisa del programa
direccional. Asf, las tres primeras fases culminan en el aﬁnam:ento de una ppcidn direccional, que
tiene las siguientes caracteristicas:
a) Se precisa la direccidn y alcance de la situacidn-objetivo seleccionada por el actor; la
direcci6n traza el sentidg del cambio simacional y él alcance precisa el grado de avance en el
sentido postulado. Esta direccidn y alcance serdn siempre provisorias y modificables en el
proceso prictice de planificacién, segin cambie 1a realidad sitnacional.
b) Se precisa ung explicacién de la “sitvacién inicial” como producto del consenso de las
distintas tendencias al interior del actor sobre la generacién de los problemas presentes, sus
interrelaciones y sus jerarquias. Esta explicacion de 1a sitzacidn inicial supone no sélo entender
la sincronia de funcionamiento de la realidad con sus problemas mds relevanies, sino también
un andlisis de su proceso histérico de produccién y sus tendencias futuras,
c) Se identifica el conjunto de politicas, proyectos estratégicos y acciones “necesarias y
suficientes” para alterar la situacién inicial y alcanzar 1a situacién-objetivo, Esta seleccidn de
los proyectos tiene implicita una suerte de “Ley causal” de sns efecios sobre las tendencias
dindmicas que encierra la sttuacidn inicial.
Al cumplirse estos tres requisitos quiere decir que el programa dxreccxonal y laopcidn direccional
seleccionada han logrado una coherencia entre “sentido”™ y “causalidad”. O sea:

(P1,P2,...Pn) Si So, (sentido) se confirma por (P1, P2, ...) §i So (causalidad) con lo cual podemos
afirmar que:

(PL, P2, ..Pn) §i So

vale decir, que sentido y causalidad se confirman mutuamente como imputacién razonada sobre el
futoro.
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CUADRO 5

FASES ASPECTO NORMATIVO ASPECTO ESTRATEGICO FASES
Direccionalidad Viabilidad Direccionalidad Viabitidad
1 Programa de Base 1
2 Programa 2
Direccional
A S
Marco Politico
Econdmico
General
de Viabilidad
3 Opciones / 3
Direccionales N
- T T T T T T —
4 Marco Direccional\) Viabilidad Politica 4
y Cultural
— ST .
5 > S Viabilidad Institucional 5
y Organizativa
6 | Viabilidad Economica ||
Plan: Sintesis entre 1) Direccionalidad y Viabilidad
y 2) entre Proyecios Etratégicos y e
Proyectos Operacionales




En esta forma la fase 3, “seleccion de la opeidn direccional central” precisa el aspecto pormpativo
del plan, como sintesis indisoluble entre las relaciones de sentido y las relaciones cansales que
median enire 1a situacién inicial y la sitnacidn-objetivo. Esta sfntesis permite fundamentar el “debe
ser” que orientard el plan. Hasta aqui todo ¢l analisis estd hecho bajo la proposicién condicional “si”,
En efecto, todo es coherente “'si” los proyectos (P1, P2, ...Pn) son materializados. En lo que viene
serd necesario examinar la validez de ese “si” condicional que subyace en lo normativo, Para ello,
como lo indica el cuadro mencionado, 1a precisién normativa alcanzada en la fase de seleccién de
la opcidn direccional, debe convertirse en “marco direccional” para el anilisis de las fases
estratégicas. Este marco direccional, que en las fases 1, 2 y 3 fue el centro del anglisis y en
consecuenciaera la yarigble del problema, se convierte en dato o marco restrictivo para definir ahora
como variable el problema de la viabilidad, el “puede ser”.

La viabilidad o el “puede ser” tiene varios aspectos, que deben ser abordados en las fases siguientes:
4) la viabilidad politico-cultural; 5) la viabilidad institicional-organizativa y 6) la viabilidad
econdmica.

La viabilidad politico-cultural se refiere a las relaciones de poder que hace més o menos probable
la capacidad del actor para realizar su inventario de proyectos. Esta viabilidad debe, a su vez,
distinguir entre la viabilidad politica “para decidir”, “para gjecutar” y “controlar”, entendiéndose
esta 1ltima como la probabilidad de darle estabilidad a cada proyecio realizado. La viabilidad
politica comprende ¢l problema de las resistencias culturales a los proyectos. Este aspecto cultural
se refiere a la adecuacién o inadecuacién de un proyeclo en relacién a los valores culturales
arraigados ¢n la poblacidn afeciada. La posibilidad de un rechazo cultural s a su vez, indicadora
de que la viabilidad cultral guarda estrecha relacién con la viabilidad politica. En efecto, los dos
iltimos aspectos de 1a viabilidad polilica, “estabilidad del proyecto realizado” y “viabilidad para
ejecutar”, ya deberian mostrar los efectos de una resistencia cultural. Vale la pena distinguir este
aspecto cultural en sus particularidades, porque no siempre los afectados culturalmente por un
proyecto tlienen participacién significativa en las fuerzas sociales que cuentan en el andlisis de
viabilidad politica. Por otra parte, detectado el problema, su solucién o 1a biisqueda de alternativas
mAs aceplables culturalmente, exige un andlisis completo del problema politico-cultural. E] andlisis
politico de viabilidad pretende responer a preguntas como 1as siguientes:

(Es posible lograr que la norma-plan s¢ encame en nuevas lendencias situacionales? ;Qué fuerzas
obstaculizan ese cambio? ;Cémo sortear los obsticulos previsibles a Ia implantaci6n de la norma
en la realidad? Estas son preguntas tipicas en el plano del puede ser cuyas posibles respuestas
debemos explorarlas simulando y anticipando el futuro. Por definicién, siempre es inviable en la
sitzacién inicial una parte significativa de la norma-plan. De manera que el problema de examinar
laviabilidad de un plan no se refiere al momento de su disefio inicial sino al proceso que se desarrolla
enel periodo que abarca. Ese proceso dinimico de construccion de viabilidad es protagonizado por
una fuerza social que pretende abrirle camino a su programa direccional, Ese camino no existe como
una obra previamente hecha. Por el contrario, tiene que ser construido a cada paso por el mismo
actor, en lucha con los otros actores que tienen otros programas direccionales y buscan también
abrirle sendero a sus objetivos. Ello exige en ¢l plano de lo politico acumular poder o administrar
el poder que se tiene con el méximo de estrictez, y en el plano de 1o econémico, implica crear nuevas
fenoestructuras ¢ modificar las antiguas a fin de alterar ¢l condicionamiento de ellas sobre la
capacidad y calidad de la produccidn econémica. Tal proceso supone que los actores requieren
recursos politicos (poder) y econdmicos (capital, infraestruciura, regulaciones, recursos financi-
eros, etc.) para producir hechos politicos y econdmicos, ¥ que como consecuencia necesaria de 1a
produccion, de esos mismos hechos los actores acumulan o desacumulan recursos politicos y
recursos econdmicos. De manera que a lo targo del proceso de cambio situacional, cada sitacién
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nueva puede significar distintas capacidades de produccién politica y produccién econémica. La
lucha social trae consigo un constante cambio de dichas capacidades de produccién, El anélisis de
viabilidad exige anticipar, con la aproximacién e incertidumbre inevitables, los cambios situacio-
nales que pueden ocurrir como consecuenciade 1a produccidn politica y econémica que se proponen
realizar las distintas fuerzas sociales. La construcci6n de viabiliad supone una ganancia relativa
respecto de las otras fuerzas sociales en lucha en la acumulacién de capacidad de produccidn
politica.

Tlustremos este an4lisis con un ejemplo que pretende s6lo tener utilidad pedag6gica. Supongamos
dos fuerzas en lucha, cada una con so respectivo programa direccional, ef mds simple que podamos
imaginar:

e
Fuerza A: P1,P2) | SiA_5 SoA

Fuerza B: X1,X2) | SiB_, SoB

Ambos programas direccionales nos servirin para concebir lJa mecanica por la cual se gestan las
situaciones y trayectorias posibles. Aqui, cada fuerza social propone dos proyectos que conducen
a las situaciones-objetivo SoA y SoB. A su vez, cada fuerza precisa la situacion inicial, SiA y SiB,
de distinta manera, por que cada actor explica la realidad bajo el condicionamiento del modo
cspecifico en que estd inserto en la situacidn. Con el objeto de simplificar hasta el extremo &l
anélisis, supongamos ademés:

a) que ninguna fuerza postula proyectos reaciivos a las sitnaciones desatadas por su oponente, con
lo cual todos los proyectosen juego, son P1,P2, X1 y X2: (los proyectos del oponente son conocidos
o deducibles),

b) que la realizacién de los proyecios de 1a fuerza A no anula las posibilidades de materializacion
de los proyectos de la fuerza B, o sea, los proyectos son conflictivos pero no excluyentes;
©) que la secuencia en 1a ejecucion de los proyectos no altera su eficacia direccional, vate decir, que
el orden P1, P2 o P2, P1 conducen ignalmenie a la situacidn-objetive SoA;

d) que si un actor realiza en un encadenamiento continuo todos los proyectos de su programa
direccional ello implica la derrota de su oponente, vale decir que si A materializa, por ejemplo, P1
P2, B queda imposibilitado de materializar X1 o X2;

e) gue los proyectos estdn sujetos a una viabilidad potitica indivisible, o sea que se materializan o
sc¢ rechazan “in (oo™ y no se concibe 1a yealizacién parcial de un proyecto; y

f) que los intereses de las fuerzas sociales en términos de apoyo orechazo de los proyectosen juego
depende exclusivamente de la naturaleza de los proyectos y no de quién y desde qué posicién de
poder son promovidos. (12}

Todos estos supuestos son obviamente irreales y ne son adaptades como exigencia inherente al
anilisis de viabilidad politica, sino como una necesidad de reducir tiempo y espacio en beneficio
de la simplicidad de la exposicién central del problema.

Ahora bien, segiin sean l1as relaciones de fuerza entre A y B en cada situacion y para cada proyeclo,
existirdn distintas posibilidades de materializar los proyectos en distintas secuencias. Tericamente,
si el niimero de proyectos es cuatro, el mimero de trayectorias posibles serd 4, = (4 x 3x 2) = 24,
siempre que se consideren sélo las trayectorias completas.
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Estas trayectorias serdn;

1)P1,P2,X1,X2
2)P1, P2, X2, X1
3)P2,P1, X1, X2

24) X2, X1, P2, P1

Pero, por un lado pueden darse trayectorias incompletas, y por ¢l otro no todas Jas trayectorias
tedricas tienen sentido préctico, sea por que rompen ciertos ordenamientos que dicta la realidad (por
ejemplo, no se puede nacionalizar el petr6leo antes que éste se explote y esté en manos extranjeras),
sea por que la situacién-objetivo es irrealizable si se quiebran ciertos ordenamientos secuenciales,
o porque la cadena, incompleta de situaciones ya determina la derrota del adversario. Es necesario,
en consecuencia examinar cada trayectoria para seleccionar sSlo aguellas que tienen significado
prictico para el plan. Supongamos, que las trayeclorias con significado prictico son seis:

1)PL, P2
2)P2, Pl
3) P1, X1, X2, P2
4)X2,P2,P1, X1
5) X1, X2
6) X2, X1

Cada una de estas seis trayectorias estd compuesta por proyectos que provocan apoyos y rechazos
de distinta intensidad por parie de las fuerzas sociales A y B. Esos apoyos y rechazos expresan
genéricamente los “intereses™ de cada fuerza frente a cada proyecto. Ciertamente, los intereses de
las fuerzas A y B respecto de cada proyecto 1io son estaticos y generalmente varian segiin sea la
institucién. Pero, con dnimo de simplificar las cosas, supongamos que los intereses de Ias fuerzas
respecto de los proyectos son independientes de las sitnaciones, Esos intereses, podrian sistema-
tizarse, una vez detectados, en una tabla del tipo siguiente:

Fuerzas inlereses respecto a

Sociales Pl P2 X1 X2
A ++ + — -

B o - ++ +

Er indicador (++) expresa fuerte apoyo y el signa {-) expresa un rechazo no muy intenso. Estos
intereses influirdn sobre la fuerza que estd dispuesta a aplicar cada actor en pro o en contra de cada
proyecto. De manera que cada proyecto en cada situacion pertinente, estard sujeto a fuerzas
encontradas y larelacidn entre ¢sas fuerzas indicard la probabilidad de que sea materializado en una
U otra situacioén o en ninguna de las situaciones previsibles.

f, ++ —> E — f -

¥
Probabilidad de materializaci6n en §,
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probabilidad distinta de materializarse en la realidad. La variedad de posibilidades dependeride 1a
relacién de fucrzas iniciales entre A y B para cada proyecto y del desarrolio posible de 1a dindmica
de cambio de 1ales relaciones de fuerza a medida gue cambien las situaciones como consecuencia
de la produccién de los mismos actores. La teorfa que subyace tras este andlisis es que cada fuerza
social, al bacer uso de su poder para producir un proyecto, necesariamente aumenta o disminuye
su poder previo. En otras palabras, el uso del poder produce poder o consume poder.
Silaprobabilidad de materializacién de un proyecto en una situacién determinadaes un buen reflejo
delas relaciones de fuerza que subyacen tras su decisidn, podriamos valorizar estas seis trayectorias
y analizar: a) qué trayectoria es la mas promisoria para Ia fuerza A; b) qué trayecioria es ja més
promisoria para la fuerza B, ¢) qué fuerza social tiene Jas mejores posibilidades de imponer su mejor
rrayectoria. Naturalmente se trata s6lo de posibilidades y de un célculo lleno de imperfecciones y
riesgos. Pero ese cdlculo persigue tomar la mejor decisién presente posible como producto de una
sistemdtica de discusién y andlisis por parte de cada actor, donde cada cual considera Ia fuerza ¢
intereses de su oponente. El sole hecho de anticipar Ja posibilidad de nna tendencia 2 1a acumnlacién
o desacumulaci6n de poder, tiene enorme importancia prictica para las decisiones presentes.
Las trayectorias practicas conforman una red de situaciones, que indica que los caminos que
pretenden construir las fuerzas oponentes estdn interconectados y cada fuerza puede transitar por
el camino gue abren las otras. Dicha red también puede estudiarse como trayectorias de proyecios
ya que Iz formade gestar el cambio situacional queda limitado a Ia produccién de los proyectos por
parte de las foerzas sociales en lucha. De manera que existe una relacidn necesaria entre las
trayectorias de proyectos y 1as trayectorias de situaciones, tal como se muestra en el Cuadro N2 6.
Por ejemplo, la trayectoria 1; supone que:

3
) P1 | Si-> Sj
ii) P2 | Sj-— SoA

De manera que la cadena de cambio sitnacional puede expresarse como sigue:
——pe—y
[Pt 1 si—ssi] (P21 s —soal—

Noicse que las trayoctorias 3 y 4 de dicho cuadro conducen a las situaciones Sry Ss que nocoinciden
con los objetivos perseguidos por ninguna de las fuerzas en pugna. Ello solo indica que la realidad
puede ofrecer como resuliado del proceso de lucha una situacién no deseada por ninguno de los
actores.

Una vez conocidas las situaciones posibles, podemos hacer un anilisis de la probabilidad de
materializacién que los proyectos tienen en cada situacidn pertinente. Como ya dijimos, tales
probabilidades tienen que estimarse ieniendc en cuenta las caracteristicas generales de cada
situacion y las relaciones de fuerza que las connotan. Para sistematizar 1a informacion, podemos
construir una matriz entre situaciones y proyectos, tal como se indica en el Cuadro N 7.

Esle cuadro de probabilidades muestra en la superficie el significado més profundo del proceso de
construccién de viabilidad. Por ejemplo, la probabilidad de P1 en Si es 0.5, indicativa de un
equilibrio de fuerzasentre A y B. Sin embargo, si Ia fuerza A realiza primero P2 en Si, le construye
viabilidad a P1 en la situacién Sk, ya que alli la probabilidad aumenta 2 0.9. Qué ocurrié entre Si
-y Sk para que P1 ganara en viabilidad?
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CUADRO 6

Trayectorias de proyectos trayectorias de situaciones Sitaciones Terminales

1) PL, P2 Si, 8 —————————5 So0A

2) P2, Pl Si, Sk — > SoA
yRLxLR SSSS 51
|L 4)X2,P2,P1, X1 Si, Sm, S0, Sg——————> Ss |:

sxLx2 sl ———— s

6) X2,X1 Si, Sm —— > SoB

CUADRO 7

 SITUACIONES PROYECTOS

) P1 P2 X1 X2

Si 0.5 0.8 03 0.6

Sj - 0.7 0.9 -

Sk 0.9 - - ;

s1 - . 06

Sm - 0.6 0.7 -

Sn - - - 0.7

So 0.7 - -

sp 0.7 -

0.9

Sy

%




Pueden haber ocurrido varias cosas. Puede quela fuerza B tenga menos fuerzaen Sk que en Si, puede
que su interés en rechazar P1 se haya debilitado, etc. Entre Si y Sk, la fuerza social A le construyd
viabilidad al proyecto P1.

Cada fuerza social tiene que escoger un camino y una tictica de lucha para tratar de imponer su
programa direccional. Cémo pueden las fuerzas A y B seleccionar la ruta por donde abrirun camino,
naturalmente revisable ante cada situacién nueva? Aqui surge ¢! problema de valorizar las
trayectorias de los oponentes a partir de las probabilidades, que cada proyecto tiene en cada
situacidn. Si aceptamos que se trata de probabilidades condicionadas, la valorizacién de cada
trayectoria serd el producte de las probabilidades de los arcos que la integran.

VALORIZACION DE LAS TRAYECTORIAS

1)PL, P2 05x07=035
2)P2,P1 08x0.9=072
3)P1,X1,X2,P2 05x08x0.7x0.7=0.196
4)X2,P2,P1, X1 06x06x0.7x 0.9 =0.227
5 X1,Xx2 03x06=0.18
6)X2,X1 0.6x0.7=042

Este Cuadro indicars que, al momento del anjlisis, 1a trayectoria mas promisoria para la fuerza A
serfa (P2, P1), mientras que la trayectoria (X2, X1) parece ser la mejor para la fuerza B, Pero, todo
este anilisis, adem4s de su componente de incertidumbre, tienen una validez que puede esfumarse
ante cada nueva situacion. La cadena de situaciones sélo tiene utilidad para decidir en el momento
alaluz de 1as posibilidades futuras, pero cuando se materializa una situacién nueva seré necesario
rehacer todo el andlisis de viabilidad, caracterizar de nuevo Ia sitvacidn inicial, verificar las
caracteristicas y el peso de las fuerzas en lucha, analizar si éstas han revisado sus programas
direccionales y constatar si sus intereses han variado. Asf queda de manifiesto que el andlisis de
viabilidad de un plan sélo es concebible como un proceso constante y perseverante de célculo,
atento a cada nueva realidad.

Hecho el andlisis de viabitidad politica, viene el problema de 1a viabilidad institucional-organiza-
tiva.

La viabilidad institucional organizativa presenta dos aspectos. El primero, que se confunde con la
viabilidadpolitica, se refiere a la posibilidad del carnbio organizativo institacional. El segundo, que
tiene especificidad propia, plantea el problema de la adecuaci6n o inadecuacién de las organi-
zaciones vigentes paralarealizacién delplan o laestrategia. Aquilasinstitucionesy organizaciones,
principalmente las del Estado, pueden aparecer como obsticulos para la decisién, ejecucion y
control eficaz de los proyectos. Recordando larelacidn entre organizacion, méiodo de planificacén
y propuesta del actor, surge un campo definido para el andlisis de la viabilidad institucional.
Finalmenie, nos queda el an4lisis de viabilidad econémica. Este ha sido el centro del andlisis de la
planificacién nermativa y sus métodos han sido los mas desarrollados y experimentados. Tiene las
dimensiones de 1a coherencia macroscondmica, la coherencia financiera, la coherencia intersecto-
rial e interregional, el andlisis de evaluacién econsmica de los proyectos estratégicos y algunas
prucbas fisicas de disponibilidad de recursos, insumos y productos criticos. La teoria que subyace
tras la evaluacidn econémica de los proyectos que las requicre de mayores revisiones y reformu-
laciones para adecuarse a las necesidades de nuestra propuesta. L.os proyectos son en nueslra
propuesta una categorfa central, ya que 1a espina dorsal del proceso de cu formulacidn son las dife-
rentes “‘pruebas” a que es sometido ¢l inventario de proyecios, como lo sefiala el grafico siguiente:
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Inventario de Proycectos
Fase 2

Inventario de Proyectos
Fase 3

Inventario de Proyectos
Fase 4

Inventario de Proyectos
Fase §

Inventario de Proyectos
Fase 6

Inventario dc Proyecios

Fase 7

a) Prueba de direccionalidad (eficacia di-
reccional)

b) Prucba de direccionalidad a nivel de la
opcidn seleccionada.

¢) Prugba de viabilidad politico-culiural. Los
provectos de consenso simplifican este anélisis
(eficacia procesal. El poder como recurso es-
€aso).

d) Prueba de viabilidad institucional organiza-
tiva.

) Pruebade viabilidad econémica (Los proyec-
tos que no exigen recursos econdmicos no
Pasan a esta prueba en lo que se refiere a los
balances de recursos escasos).

f)Prueba deconsistencia entre todas las pruebas
(Sintesis evaluaiva de los condicionamientos
politicos, de los aspectos econdmicos y de los
condicionamientos econdmicos de 10s aspec-
tos politicos).



CUADRO 8

S

r l FASES i‘ Silnacion Inicial } Situacién-objelivo Proyectos Trayectorias Proeba de 1a Fase
i1 i Programa de. lmplicita como critica.  Convocatoria politica, Heterogéneamente plan- No explicita, | Coherencia de sentido
! , Base d f Discito asistematico de teados como “ideas™ ante
1 \ ] ,;‘  criterios, politicas, problemas.
i i 1 ! proyectas, acciones y
) J
|2 Prngmm dl—l Primera zprogimacién | Primera aproximacién Disefio coherente de ideas | No explicita. | Coherencia entre “sentido™ y
“l i reccional | explicita y sisiemética. sobre politicas, proyectos “causalidad” de la direccion
} ; | ! estratégicos y acciones de que conforma el modelo
1 1 i H los mismos. Dimensiona- social propuesto.
ﬁ ! miento de los proyectos.
B I
43 Opcion Di- : Segunda aproximacién | Estrechamiento dg la Especificacién de Jos No explicita. | Coherencia entre “sentido” y
i Teccional | que reduce laam- | generalidad de los proyectos alternativos de las “causalidad” a nivel de la
; I 1 bigtiedad del consenso | objetivos hasta Jograr una| opciones y seleccién de los opcién seleccionada.
: ] 1| sobre la explicaci6n de. 1 opcién de consenso al proyectos de la opcidn
' | ] larealidad. | imterior det actor. escogida,
-
4 Vubxlfdad : Precision de la Precisidn de los aspecios | Precisién de los proyecios y | Trayectorias | Prueba de viabilidad politica
| | politico- | situacion inicial al politicos de la situacion- | acciones distingue entre los | de viabilidad | de proyectos que no son de
i cultaral Ii nivel requerido porel ! objetivo. de consenso, los negociables | politica de consenso.
| { N anélisis de viabilidad ! ¥ los contradictorios con 1as | proyectos y
ll [ ] polftica i otras fuerzas. situaciones.
ﬁSJ Viabilidad ' Precision de los ‘ Prccmon de los aspectos | Identificacion de los Trayectorias | Prueba de viabilidad
mstitucional-: aspectos institucion- institucionales y organi- { requisitos institucionales y | de viabilidad { organizativa instimcional.
| organizativa | ales y organizativos en | zativos de la sitnacién- organizativos de los proyec- | organizativa.
‘! i o 1a situacion inicial. 1 objetivo. los estratégicos. Proyectos |
‘ ‘ ' } de cambio institucional. !
‘ ; ! !
Ly




CUADRO 8

N? Fases FASES Simaci6n Inicial Situacién-objetivo Proyectos Trayectorias Prueba de la Fase

1 Programa de | Implicita coma czitica. | Convocatoria politica. Heterogéneamente plan- No explicita. | Coherencia de sentido
Base Disefio asistemético de teados como “ideas” ante

criterios, peliticas, problemas.
proyectos, acciones y

2 Programa Primera aproximacién | Primera aproximacién Disefio coherente de ideas No.explicita. | Coherencia entre “sentido” y

direccional | explicita y sistemdtica. sobre politicas, proyectos “causalidad” de la direccién
estratégicos y acciones de que conforma el modelo
los mismos. Dimensiona- social propuesto.
miento de los proyectos.

3 Opcién Segunda aproximacion | Estrechamiento de la Especificacién de los No explicita. | Coherencia entre “sentido™ y
Direccional | que reduce la am- generalidad de los proyectos alternativos de las “causalidad” a nivel de la

bigtiedad del consenso | objetivos hasta lograr una| opciones y seieccidn de los opcién seleccionada.
sobre la explicacién de | opeién de consenso al proyectos de la opcion
la realidad. interior del actor. escogida.

4 Viabilidad | Precisién de la Precisién de los aspectos | Precisién de los proyectos y | Trayectorias | Prueba de viabilidad polftica
politico- situacién inicial al politicos de la situacién- | acciones distingue entre Jos | de viabilidad | de proyectos que no son de
cultural nivel requerido porel | objetivo. _de consenso, los negociables | politica de COnsenso.

andlisis de viabilidad y los contradictorios con las | proyecws y
politica. otras foerzas. * situaciones.

5 Viabilidad | Precisitn de los Precisidn de los aspectos | Identificacién de los Trayectorias | Prueba de visbilidad
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De manera que el inventario de proyectos debe pasar consistentemente por 1as siete fases sefialadas,
sin perjuicio de que cada prueba tiene una dimensién mas amplia de totalidad que debe ser coherente
con la que se establezca a nivel de proyectos.

Este enfoque de planificacién situacional tiene ciertamente implicaciones sobre la teoria de
evaluacion econdmica. En primer lugar, surge como deferminante de cualquier otra consideracién
el anlisis de 1a eficacia direccional de cada proyecto. En segundo lugar, aparece como problema
nuevo el de 1a eficacia politico-procesal de un proyecto, vale decir, su capacidad para construirle
o destruirle viabilidad a los owros proyectos que le siguen en la trayectoria. En el fondo se trata de
una soerte de balance de poder, desde ¢l momento que cada proyecto insume poder para su
materializacién y produce o consume poder como consecuencia. Y en tercer lugar, corresponde
estudiar la forma més econdmica de alcanzar un mismo objetivo. Aqui y s6lo en este plano resulta
legftima, la evaluacién econdmica de un proyecto, como criterio subordinado al de eficacia
direccionaly, a veces, al de eficacia procesal, especialmente cuando el problema del poderes critico
para materializar el programa direccional.

Cumplido el analisis de viabilidad, nuesira propuesta metodoldgica considera una séptima y dltima
fase: la sinigsis en 1a formulacién del plan o de la estralegia. Se trata de una sintesis entre varias
aproximaciones sucesivas o varios recorridos de precision creciente de las seis fases previas, de una
sintesis de direccionalidad y viabilidad donde al final ambas son simultdncamente variables del
problema y de una siniesis entre el cardcter general de los proyectos estratégicos y el carficter
especifico de los proyectos y acciones operacionales.

Podemos mirar ahora el proceso de formulacion del plan como varias instancias encadenadas donde
las categorias centrales: 1) situacidn-inicial; 2) situacién-objetivo; 3) proyectos estratégicos y 4)
trayectorias, adquieren distinta precisién y ellas mismas o relaciones entre ellas son sometidas 2
diferentes pruebas. Este otro dngulo de ver el procese se presenta en el Cuadro N8,

En el programa de base la situacion inicial estd gencralmente implicita, Ia situacidn-objetivo tiene
el tono de la convocatoria potilica y su disefio ¢s asistemiético desde el punto de vista de la
planificacién, los proyectos son ideas que cubren heterogéneamente el &mbito de las acciones
posibles. En esta fase no cabe la presentacién de trayectorias y la pruebabésica del programa de base
reside en que su “sentido™ global y especifico recoja lo m4s fielmente posible el pensamiento de
consenso o de compromiso de las distintas tendencias en la direccidn y en la base social del actor.
El programa de base es el marco para el disefio del Programa Direccional. Este iltimo, es laprimera
fase fundamental del proceso de planificacién propiamente dicho. Supone, a través de 12 explica-
cién mas explicita y sistemitica de la situacidn inicial, postular una sitvacién-objetivo y una
seleccitn de proyectos estratégicos. En el programa direccional se conforma: a) el tipo de modelo
social al cual se aspira y se tiene como guia direccional; b) el tipo de modelo de hegemonia que
contiene 1a situacidn-objetivo y c) el tipo de modelo econdémico que se busca alcanzar, La prueba
que caracteriza esta fase se refiere a lacoherencia entre “sentido” y “causalidad” de 1a direccién que
conforma el modelo social propuesto. Para ello, el inventario de proyectos estratégicos debe
conformarse por un conjunto de proyectos necesarios y suficientes paraconformar 1a direccidn que
recoge la simacidn-objetivo.

Natralmente, 1as condiciones de necesidad y suficiencia de los proyectos son una aproximacién
dentro del tipo de andlisis que permiten las ciencias sociales. De esla forma, en el programa
direccional, os proyectos son sometidos a una primera prueba de evaluacidn. Cada proyecto es
analizado en érminos de su efecto direccional vy el conjunto de proyectos por el efecto global
direccional para que el cambio situacional sea el suficiente para alcanzar la situacién-objetivo. En
esta fase del programa direccional todavia no interesan el orden o secuencia en que pueden o deben
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ser materializados los proyectos, y por ¢llo aiin no aparece el concepto de trayectoria, En resumen,
el programa direccional busca responder a la pregunta de hacia dénde conduce el plan y-si los
proyectos seleccionados son suficientes, eficaces o tienen 1a potencialidad de alcanzar la direccién
propuesta. Si la respuesta es positiva ello quiere decir que la situacion inicial fue bien explicada,
que los procesos que generan [os problemas que se quiere resolver fueron bien precisados y que log
proyectos tienen la capacidad de alterar los procesos que explican las deficiencias del modelo
vigente,

La tercera fase, de opciones direccionales, es una aproximacién m4s fina al problema de la
direccionalidad. Un actor no es nunca homogéneo; existen tendencias en su interior que pueden
tener distintas visiones sobre la situacién inicial, matices diferentes sobre la situacién-objetivo y
una posicién distinta sobre los proyectos causalmente necesarios. Las tendencias se¢ expresan
también en concepciones variadas sobre las alianzas posibles y sobre lo que es inicialmente
estimado como posible para graduar €] avance en la direccionalidad de consenso (alcance de la
situacidn-objetivo). De aqui surgen opciones direccionales que originan al precisar y distinguir
mejor alternativas de situacidn-objetivo, alternati vas de proyecios e interpretaciones aliernativas de
la situacion inicial. Todo ello dentro del matizdominante de consenso sobre los aspectos esenciales
de estas cuestiones que exige la unidad del actor. En consecuencia, deben ser precisadas y evaluadas
las opciones direccionales. Aquf sigue predominando el anélisis de direccionalidad, pero una mejor
aproximacién que en la fase anterior resulta necesaria para seleccionar una opcidn direccional.
En la cuarta fase, el centro del andlisis es la viabilidad politica. Aquf Ia situacién inicial tiene que
ser profundizada en sus aspectos politicos, las relaciones de fuerzas, la caracterizacién de las
fuerzas, 103 inlereses sobre los proyectos en debate, el Gobierno del Estado, etc., y otras cuestiones
que deben ser precisadas en esta ingtancia. Este anilisis de viabilidad politica exige analizar las
fuerzas sociales relevanies sea por su apoyo o rechazo, para los proyectos de la opcidn estratégica
seleccionada. Supone también, estudiar y calcular, en forma aproximada, el peso del poder de las
distintas fuerzas sociales en cada situacién. Este peso del poder, sin desconocer 1a complejidad del
conceplo, es s factible definirlo enrelacién acada proyecto. Pero ello no es suficiente; se requiere
también explicar las condiciones del proceso mediante el cual las distintas fuerzas sociales, al
apoyar o rechazar los proyectos de los aponentes o al proponer proyectos propios, acumulan o
desacumulan poder. Sélo asi podemos tener una aproximacién al proceso dindmico de construccitn
de viabilidad. En esta forma, cada posibilidad de cambio simacional serd explicada por la
posibilidad de materializar determinados proyecios. Cemolos actores son varios y las posibilidades
de ordenamiento secuencial de los proyectos es también variada, en el plan aparecerdn varias
trayectorias o sea, unared de sityaciones donde existe mds de un camino para recorrer el trénsito
desde la situacién-inicial hacia Ia situacién-objetivo. La misma verificacién de la viabilidad obliga
a una precision politica de Ia situacidn-objetivo y a distinguir los proyectos y las acciones de
consenso, negociables y contradictorias con los intereses de las otras fuerzas,

La quinta fase, tiene que profundizar la situacién inicial, la situacién-objetivo, los proyectos y las
trayectorias en sus aspectos institucional-organizativos.

La sexta fase apunta a la viabilidad econmica. La situacién inicial y la situacion-objetivo tendrén
que responder aun examen més minucioso de los problemas econémicos, Los proyectos estratégi-
COS Y sus acc.ioncs serdn tratados como centro de asignacién y produccién de recursos ¢condmicos,
Ias trayectonias serdn caminos que expresan opeiones y variantes econémicas y la prueba bésica de
esta instancia serd la de viabilidad econdmica. Esta prucba de viabilidad comprenderd la verifica-
cnén’g_lobal y sectorial de balances de recursos y de financiamiento, asf como la verificacién
explicita de que el inventario de proyectos estratégicos, como parte de la totalidad, requiere y
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Cumptlidas todas estas instancias, como pruebas parciales, viene el problema de verificar si las
distintas prucbas entre si y los ajustes hechos en cada instancia no son incompatibles. Esta es la
séptima fase de sintesis. Consistird en un reexamen de la situacién inicial hasta afirmar una
interpretacién consisteate, en una revision de 1a situacidn objetivo a fin de lograr coherencia entre
direccionalidad y viabilidad en un andlisis del inventario de proyectos para verificar si estos
cumplen simultineamente con los criterios de direccionalidad y eficacia procesal, at mismo tempo
que son econdmicamente viables y estin dentro de las capacidades institucionales y organizativas
ampliables en el periodo del plan. Tendremos as{, al final de una iteraci6n del proceso, una red de
trayectorias globales dentro de las cuales habrd que optar por una trayectoria central revisable que
guie el comienzo de laaccion. Esta trayectoria central serd necesariamente mévil en la medida que
cambien las circunstancias. El sentido iiltimo de la prucba de sinlesis es compatibilizar direccio-
nalidad y viabilidad.

De esta manera, la dircecionalidad del plan es ¢l eje de referencia det andlisis de viabilidad; pero
también el andlisis de viabilidad puede obligar a revisar la direccionalidad.

La planificaci6n situacional puede asimilar creativamente los desarrollos tedricos de la planifica-
cién en otros campos de 1a practica social donde predomina la lucha y €l conflicto. El extremo del
conflicto social es la guerra, y la planificacién de la guerra es la negacién del dominio de 1a
normatividad. Los tedricos de la guerra nunca pudieron ignorar que ella era un enfrentamiento
extremo entre oponentes. La guerra nopuede concertarse, no puede ganarse por consenso.La guerra
tampoco puede existir en situaciones de poder absoluto. El General Clausewitz (1780/1831),
profundo pensador militar que practicd y eorizd sobre la guerra, dice que: “La guerra es, en
consecuencia, un acto de fuerza para imponer nuestra voluntad al adversario” (13) ... “Para que
nuestrooponente se sometaanuestra voluntad, debemos colocarlo en una posicién més desventajosa,
1aque implica¢l sacrificio quele exigimos” (14). “Laacci6n enla guerra es movimiento enun medio
resistente” (15).

Naturalmente, 12 planificacién situacional destaca la idea de lucha, de oposici6n entre contrarios,
de la unidad dialéctica del enfrentamiento, pero es algo distinto que la guerra, La guerra es el
extrcmo de la lucha, asf o sefiala Clausewitz en su frase més conocida: “... La guerra no es
simplemente un acto politico, sino un verdadero insiromento politico, una continuacién de Ia
actividad politica, una realizacién de la misma por otros medios. Lo que queda atin de peculiar a
la guerra se refiere solamente al cardcter peculiar de los medios que utiliza”. (16)

La importancia terica de esta concepeién de 1a guerra radica en que permite estudiar “en su
extremo” el proceso de lucha potitica. Ciertamente, no valen las analogias mecinicas, pero siempre
resulta interesante comparar teorias que se debaten entre la concertacidn y la lucha, con otras donde
se pueda apreciar el caso puro del enfrentamiento extremo,

Entre 1a teorfa de la guerra y su planificacidn, y la teorfa de la lucha politica en relacion a Ia
planificacion social, hay elementos comunes, El principal de ellos ¢s 1a tzorfa del enfrentamiento
entre oponenies. Pero, concebido ¢l enfrentamiento nio como un mero juego accidental, sino como
unidad y Jucha entre contrarios. Por ello, no es causal que el concepto de estrategia haya surgido
de 1a teoria militar, y tenga uso difundido en 1a politica y la economia.

“Ladireccidn de la guerraes, por 1o lanio, 1a preparacidn y conducci6n del combate. Sieste combate
fuera un acto unico, no habria necesidad de ninguna otra subdivision. Pero ¢l combate estd
compuesto de un mimero més o menos grande de actos aislados, cada uno compleio er si mismo,
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preparar y conducir individualmente estos encuentros aislados y combinarlos unos con otros para
alcanzar el objetivo de la guerra. Las primeras son llamadas_tictica y la segunda se denomina

estrategia”...

“Por 1o tanto, de acuerdo con ruestra clasificacién, la tdctica enseila el uso de las fuerzas armadas
en los encuentros, y 1a estrategia €l uso de los encuentros para alcanzar el objetivo de Ia guerra”...
17)

‘(‘La estrategia es el uso del encuentro para alcanzar el objetivo de 1a guerra. Por lo tanto, debe dar
un propdsito a toda laaccién militar, propdsito que debe estar de acuerdo con el objetivo de 12 guerra.

En otras palabras, la estrategia traza el plan de Ia guerra y, ‘para el propdsito mencionado, afiade Ias
series de actos que conducirén a ese propdsito”... (18)

Nosotros, sustitayendo algunas palabras y omitiendo otras, podriamos decir con el mismo
significado en el carnpo de la Planificacidn Social, “que a tictica ensefta el uso de 1a fuerza y de
los recursos econdmicos en 1a produccidn de cada proyecta del programa direccional y 1a estrategia
el uso de los proyectes para alcanzar la situacién-objetiva" Y, respecto de nuestro concepio de
programadireccional, podnamos aludir a la serie de actos {proyectos) que conducirin 2 1a situaciden-

ohjetiva. Aquellos “necesarios y suficientes” para transformar 1a situacién inicial en 1a sityacion- ~ -

objetivo. Del mismo parrafo citado surge el concepio de eficacia direccional de un acto ¢ un
proyecio, Crande Clausewitz, dice que “la estrategia da un propdsito a toda accién, propdsito gue
debe estar de acuerdo con el objetivo de la guerra”, estd justamente refiriéndose a la eficacia
diracciconal de cada accidn en relacidn al camplimiento de la situacién-objetive.
La analogia entre “encuentro” y “proyecto” es amplia; ambos son producides por los actores en
lucha, ambos producen efectos scbre la situacién, ambos encadenan sus efectos para alcanzar el
objetivo mediato de lucha y ambos precisan la lucha como un encadenamiento de encuentros o de
proyectos. Pero aiin mis, tanto el encuentro como el proyecto producen efectos aiin si no se
producen realmente en la sitwacidn: su sola propuesia produce efectos.
“Por lo tanto, la mera posibilidad de un encuentro ha producido consecuencias y, por consiguiente,
ha ingresado en la categoria de las cosas réales”.
“De esta manera, vemos que solamente s¢ logra la destruccién de las fuerzas militares del enemigo
y el derrocamiento del poder del enemigo por medio de los efectos del encuentro, ya sea que el
encuentro se produzca realmente o que sélo sea propuesto y no sea aceptado™. {19)
El concepto de estrategia, no como mera propuesta normativa de accién, sino como la propuesta de
un actor para alcanzar un objetivo que tiene resistencia activa en otros actores, es plenamente
aplicable tanto a la guerra como 2 la planificacién social. En nuestro enfoque de planificaci6n
situacional, los actores en Iucha conforman una contradiccién dialéctica, que tiene su aspecto de
unidad y su aspecto de lucha.
En esz unidad de los contrarios, cada actor restringe el 4rea de variedad de lo posible de sus
oponentes y viceversa. Nuevamente, encontramos aqul una analogia con la teoria militar, Al
respecto, el General Beaufre, dice:
“... La lucha por 1a libentad de acci6n es la esencia de la estrategia. De ella resulta que la
proteccién de la propia libertad de accidn (la seguridad) v fa aptitud para privar al adversario de
su libertad de accién (por la sorpresa y por la iniciativa) constituyen la base del juego
estratégico”. (20)
Desde otro ingulo, pero apuntando al mismo problema, Clausewitz, destaca la idea de acciones
reciprocas entre los oponentes, creindose una dependencia entre los actores en Iucha.
“Pero la guerra no es 1a accién de una fuerza viva sobre una masa inerte (l1a no resistencia absoluta

86



noserfa guerra en formaalguna), sino que es siempre el choque entre si de dos fuerzas vivas, y damos
por sentado que lo que hemos dicho sobre el propdsito dltimo de la accién militar se aplica 2 ambos
bandos. Tenemos aqui, nuevamente, una accién recfproca. Mientras no haya derrotado a mi
adversario debo temer que é] pueda derrotarme. Ya no soy, pues, duefio de mi mismo, sino que €l
fuerza mi mano como yo fuerzo la suya”. (21)
Aquf surge nitida 1a idea del aspecto interactivo de la planificacién situacional. La produccién de
la fuerza A depende de la fuerza de la fuerza B y viceversa.
Perolaticticay laestrategia, no son dos categorfas que responden a procesos aislables mecénicamente.,
Lo que es ticticas Jo es en relacitn a lo estratégico, Jo que es estratégico lo es como sintesis tltima,
de una serie encadenada de procesos ticticos.
*“La tdctica y la estrategia son dos actividades que se penetran mutuamente en ¢l tiempo cn ¢l
espacio, pero son también actividades esencialmente diferentes y, al menos que se establezca el
conceptoclaro de lanaturaleza de cada una de esas actividades, sus leyes inherentes y sus relaciones
mutuas, no serén inteligibles para ¢l pensamiento” (22)
El encadenamiento de los encuentros y de tos proyectos, es un proceso donde cada evento le abre
o le cierra posibilidades de éxito a los que siguen y su produccitn secuencial y progresiva acerca
o aleja direccionalmente del objetivo a los actores en lucha: Asi cada encuentro y cada proyecto
tienen una eficacia que ¢s relativa al conjunto de las acciones producidas, al order en que son
producidas y a los efectos de cada una de ellas sobre toda la cadena de produccién. De esta
consideracidn surge la idea de trayectortas 0 caminos que interconectan la situacidn inicial con la
situacién objetivo.
*...podemos decir que la cantidad de caminos posibles para alcanzar el objetivo deseado se eleva
al infinito” (23)
Cuando hay una red de posibilidades y no s6lo un camino, aparece la necesidad de evaluar
trayectorias para oplar por una allernativa, que siempre serd relativa a la mantencion de 1a situacin
que le sirve de marco de evaluacién. La idea de evaluacién de trayectorias y no sélo de encuentros
o proyectos aislados est4 recogida asf en Clausewitz:
*“Si no consideramos la guerra y las campafias aisladas de la guerra como una cadena séle de
“encueniros de los cuales uno siempre es causa del otro; si aceptamos la idea de que la captura de
ciertos puntos geogrificos, 1a ocupacidn de regiones indefensas, constituyen algo en si mismas,
enlonces, es muy probable que consideremos esto como una venlaja, que puede ser obtenida al
pasar; y si lo consideramos asi y no como un eslabdn de toda la serie de acontecimicntos, no nos
preguntaremos si esa posicién puede llevarnos més Larde a desventajas mayores. Cuan a menude
repetirse este error en lahistoria de la guerra. Podemos decir que del mismomodoqueen ¢l comercio
¢l comerciante no puede poner aparte y a buen recaudo ganancias provenientes de una transaccién
aislada, tampoco en 1a guerra puede separarse una ventaja aislada del resultado del conjunto. Del
mismo modo que el comerciante no puede operar siempre con 1a suma total de sus medios,
igualmenteen la guerraséloel total final decidird siun caso particular constituye ganacia o pérdida™.
(24)
Conqué claridad sefiala aqui Clausewitz el fundamento tedrico de la planificacién a més largo plazo
y 12 necesidad de concebir una estrategia que sobrepase en ¢l liempo la inmediatez del encuentro
en ¢l corto plazo. Esté en la esencia de la planificacién el prever, porque la racionalidad y eficacia
de toda accién presente no s6lo depende de las situaciones pasadas que le shrieron camino y de la
situacién presente, que acoje la accitn con sus efectos inmediatos, $ino también de las situaciones
futuras, de lo que ocusra después. Noé hubiera pasado a la historia biblica como un loco si después
de gran esfuerzo por construir el arca y reunir seres humanos y espectes animales y vegetales, no
hubiera ocurrido el dituvio que le fue anunciado. Algo que ocurre después es lo que le da
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considerados como posibles, aunque ella no s¢ confunde con 1a mera previsidn, Por ¢l contrario, la
relacién entre actor y plan es antorreferencial, ya que éste lucha y aplica su voluntad para que su
propia previsién se cumpla.
Pero, tampoco laplanificacidn puede aislarse del presente, de laaccion y delasdecisiones presentes,
porque si ésia tiene alguna utilidad es en relacién “al hacer™ al actuar dia a dia y en cadz momento.
La previsi6n de Noé, sobre Ia ocurrencia de un diluvio, iendria 1a m4s minima importancia si éste
no planifica en el corto plazo de construccion del arca y 1a operacidn pertinente de salvataje, En
filtima instancia, la previsi6n de largo plazo es un insimo de la planificacién en la construccion del
presenie, En esie sentido, Clausewitz, como préiictico de 1a guerra ademés de gran tedeico, no podia
caer una teorfa especulativa y abstracta de 1a misma El centro de laidea de Clansewitz es 1a accidn,
¢l militar y el estratega ante 1a imperativo de 1a accidn presente.
“Como 10d0s ¢50S son asuntos que en gran medida sélo pueden ser determinados sobre 1a base de
suposiciones, algunas de Ias cuales no se materializan, mientras que cierto mémero de decisiones
referentes a detalles no pueden ser hechas de antemano en forma alguna, es evidente por sf mismo
que la estrategia debe entrar en el campo de batalla con el ejército, para concertar 1os detalles schre
el-terreno y hacer las modlﬁcacmnes, a] plan general cosa que es mcesantememe necesaria. En
consecuencia, Ja e : it
La planificacién como proceso incesante que gira en torno a !as acciones mmedlatas esta aqui
fundamentada con gran fuerza. Pero ademis, y muy explicablemente, Clausewitz no ignora et
problema de la incertidumbre, del conocimiento imperfecio sobre la sitizacién y los oponentes y el
resultado probabilistico y no determinista de las acciones, En el Capitulo 1 de su obra, refiriéndose
a las causas que explican los altibajos de la accién militar, dice:
“Hay aiin otra causa que pucde detener la accidn militar, y €s 1a de conocimiento imperfecto de
Ia situacién. Un jefe s6lo tiene conocimiento personal exactd de su propia posicion; conoce la
de su adversario solamente por informes inciertos™. (26)
Y cuando aborda el problema de conocer al oponente, no se deja llevar por ninguna concepcida
tedrico-abstracta y general sobre el comportamiento militar, sino que va de lleno a las particulari-
dades reales del oponente, a 12 propia autorreferencia del contrario con su reatidad, jaméas
confundible con 1a suya o con una media general imputable a un actor tipo.
“... ninguno de los oponentes es para el otio un ente abstracto, ni adn considerado el factor de
capacidad de resistencia, que no depende de cosas externas, 0 sea, la voluntad. Esta voluntad no
€s un término totalmente desconocido; lo que ha sido hasta hoy nos indica lo que serd mafiana.
La guerra nunca se estalla siibitamente ni su propagaciéa se produce en uninstante. De tal modo,
cada uno de los adversarios puede, en gran medida, formarse una opini6n del otro porlo que dste
realmente es yace, y no por lo que tedricamente deberia ser yacer”™. (27)
Comparase este parrafo de Clausewitz con nuestro andlisis de 1a relacién autorreferencial entre el
actor y la situacién y los problemas de conocimiento entre los actores. Con distintas palabras, est4
acentnada la idea de que conocer al oponente para anticipar su probable produccidn, supone
entenderio en su propia autorreferencia, evitando el peligro de transferirle al actor observado la
teorfa y caracteristicas del observador oponente, atribuirle comportamientos teSricos propios de
una Idgica de texto o subestimarle sobreestimarle como producto de un voluntarismo de victoria o
de un complejo de derrota,
Los diversos planos en que se gencra la incertidumbre en 1a guerra obligan a la consideracién
probabilistica de los acontecimientos posibles, de los efectos posibles, de los exrores posibles, de
la inexactitud de una informacién y de la inseguridad de un supuesto. La normativa del “debe ser”
¥ la certeza retroceden para abrirle paso a la incertidumbre de “lo posible” en 1a lucha entre
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oponentes.

“De acuerdo con 1a Ley de las probabilidades y por el cardcter, las instituciones, la situacién y las
circunstancias del adversario, cada bando sacard sus conclusiones respecte a cudl serd la accidn del
contrario y, de acuerdo con ello, determinaré 1a suya propia™. (28)

“En el arte de la guerra hay que actuar con fuerzas vivas y morales, de donde resulta que 1o absoluto
y lo seguro no pueden ser alcanzados; siempre queda un margen para lo accidental, tanto en las
grandes cosas como ¢n las pequefias”. (29)

En numerosas partes, Clausewitz habla de “probabilidad de éxito”, como un concepto general
aplicable ala teoria de la guerra. Adn més, hace del cilculo de probabilidades algo misque un medio
para cvaluar anticipadamente ¢l resullado de un encuentro, de una accién, Ja validez de una
informacién o la materializacion de una determinada conducta del oponente, sino que, llevando al
extremo su posicién, emplea la probabilidad del éxito como una medida de 1as relaciones de fuerza
entre 1os oponentes.

“Como hemos visto en el capitulo anterior, la guerra debe liberarse, desde el principio hasta el fin
de la Ley estricta de lanecesidad interna, y someterse a un célculo de probabilidades. Esto serd tanto
més sea, mientras menores sean los motivos de ello y de las tensiones existentes. Siendo as{, es del
todo concebible que hasta el motivo para hacer la paz puede surgir de este clloulo de probabilidades.
En la gucera no es necesario, por 1o tanto, luchar hasta que uno de los bandos sea derrotado, y
podemos suponer que, cuando los méviles y 1as tensiones son débiles, una leve probabilidad, apenas
perceptible, es suficiente para hacer ceder al bando al cual le es desfavorable.”

** Ahora bien, si el otro bando estoviera convencido de antemano de esto, es natural que se esforzara
solamente cn obtener esta probabilidad a su favor, en lugar de preocuparse por intentar 1a derrota
completa del enemigo.” (30)

El azar que envuelve a 1os actores en lucha es otro elemento de incertidumbre,

*“Por lo anterior hemos visto como la naturaleza objetiva de 1a guerra hace de ella un célculo de
probabilidades. Ahora s6lo hace falla un eclemento mds para que se convierta en un juego, y ese
elemento no falta por cierto; es el azar. Ninguna actividad humana tiene contacto mis universal y
constanie con el azar que la guerra”™, (31)

Como en todo proceso de lucha, 1a victoria o ¢l logro de la sitvacidn-objetivo es una cuestién de
mayor fuerza relativa.

“Como regla general, Ia victoria surge de la preponderancia de 1a suma de todas las fuerzas
maieriales y morales...” (32)

Pero esta no es una regla estatica. Una fuerza menor puede desarrollar Ia dindmica de acciones que
le permitan acumular m4s fucrza. Es lo que nosotros, en planificacién de situaciones, lamamos
“construccién de viabilidad”. Pero para que ello sea posible, es necesario que una fuerza menor
pueda vencer en determinadas circunstancias a una fuerza mayor. Aqui surge la idea del concepto
de campo eficaz de aplicacién de una fuerza, en su dimensién espacial y iemporal. En un
determinado espacio, en un determinado tiempo y sobre un determinade objeto 0 proyecto, una
fuerza menor puede concentrarse ¢on eficacia y vencer a una fuerza mayor pero fragmentada,
desprevenida o impreparada para esas circunstancias,

“Por 1o tanto, aiin en ¢l caso de que no pudiera lograrse superioridad absotuta, no queda otra cosa
que conseguir una superioridad relativa en el punto decisivo, por medio del habil uso de lo que
poseemos”. (33)

Si se examina con cuidado 1a obra de Clausewiiz, se encontraridn muchas mis analogfas con la
planificacidn social, de Yas que es posible sintctizar aqui. Porque nuestra intencion no es presentar
en forma esquemdtica un pensamiento que es vastamente conocido, sino justamente por medio de
una teoria conocida iluminar el hilo conductor que gufa la planificaci6n situacional.
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Unadltima referencia a 1a obra de Clausewilz parece, sill embatgoe, ICVHADIE, L.as w1oonas y 10s
métodos tecnocriticos que “afslan cientificamente” un problema para ahoadar sobre €1, ticnen su
paralela en laplanificacién economicista y normativa que amputa larealidad. Y mds alld de lacritica
ala planificacién tecnocriticahay unapréactica de planificacién tecnocréticaque seresisteal cambio
a pesar de sus pobres resultados. En este aspecto el pensamiento de Clausewitz es también digro
de reproducirse. Para €, 1a teoria de 1a gnerra “‘es s6lo una parte del intercambio politico y, por lo
1anto, en ninguna forma constiluye una cosa independiente en sf misma”. (34)
Se trata de 1a misma lucha, sélo que por otros medios:
“Soslenemos por el contrario, que la guerra no es otra cosa que la continuacidn del intercambio
politico con una combinacién de otros medios.” (35)
*... ese intercambio politico no cesa en el curso de la goerra misma, no s¢ transforma en algo
diferente, $ino que, en su esencia, continda existiendo, sea cual sea el medio que utilice...” ...” Acaso
la interrupcion de las notas diplométicas paraliza las relaciones politicas entre las diferentes
naciones y gobiernos? No es la guerra, simplemente, otra clase de escritura y de lenguaje para sus
pensamientos? Es seguro que posee su propia gramatica, pero no su logica propia.”™ (36)
“De acuerdo con esto, 1a guerra nunca puede separarse del intercambio politico v si, al considerar
el asunto, esto sucede en alguna parte, se romperan en cierto sentido todos 1os hilos de 1as diferentes
relaciones y endremos ante nosotros una ¢osa sin sentido, carente de objetivo,” (37)
Paranosotros, igualmente, la economia es s6lo una parie del intercambio politico, y 1a planificacién
econdmica, en consecuencia, sélo puede entenderse como un aspecto de 12 planificacién politica.
En uncaso, los medios son recursos de poder y en el olro Son recursos econdmicos, peroquién puede
movilizar recursos econémicos sin apelar a recursos de poder? —quién puede producir hechos
econdmicos sin producir hechos politicos?— y pueden existir objetivos econdmicos independien-
tes de los objetivos politicos?
Ya hemos diche que la realidad politica, econdmica, social y culiural es una e indivisible, y ése es
el gran problema de las ciencias sociales parciales. Pero esto tampoco significa desconocer la
especificidad de los problemas politicos, econdmicos, sociales y culturales. Por lo tanto, no se trata
de hacer un discurso contra la técnica o contra la especificidad dominante de determinadas 4reas
de problemas. El mismo Clausewitz lo sefiala con la simplicidad del que teoriza sobre una préctica:
“Es verdad que ¢l elemento politica no penetra profundamente en los detalles de 1a guerra. Los
centinelas no son apostados ni las patrullas enviadas a hacer sus rondas baséndose en considera-
ciones politicas. Pero su injerencia es muy decisiva con respecto al plan de toda 1a guerra, de la
campafia y a menudo hasta la batalla.”(38)
Naturalmente, las intimas relaciones entre 1a guerra y la politica Hlevan a Clausewiiz a reflexionar
sobre la naturaleza de tales relaciones y de la totalidad gue ias envuelve.
“En general, no hay nada m4s importante en la vida que enconerar &ii forma £x2cta el punto de visia
desde el cual deben juzgarse y considerarse las cosas y mantenerlo luego, porque s6lo podemos
comprender 12 masa de acontecimientos en su unidad, desde un punto de vista, y s6lo manteniendo
estriclamente este punto de vista podemos evitar las inconsecuencias.”
“Por 1o tanto, si al proyectar el plan de una guerra no es permisible tener dos o tres puntos de vista,
desde los cuales las cosas podrian considerarse, por ejemplo, en un momento determinado adoptar
el punto de vista del soldado, en otro momento el det gobemante o el del politico, eic., entonces el
siguiente problema serd dilucidar si la polilica es necesariamente 1o principal, y si todo 1o demds
esiz subordinado a ella”™. (39)
A esl0, su respuesta es tajante:
““La subordinacién del punto de vista militar al politico es, en consecuencia, lo dnico posible.” (40)
“Repetimos, por lo tanto, una vez mas: Ia guerra es un instrumenio de la politica: debe llevar,
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necesariamente, el caricter de la potitica, debe medir con la medida de 1a politica.

“La conduccidn de la guerra, en sus grandes lineamientos, es, en consecuencia, la politicamisma,
que empufia la espada en lugar de la pluma, pero no cesa por esa razén de pensar de acuerdo con
sus propias leyes”. (41)

Qué mejor podriamos hacer nosotros al final de este trabajo, sino hacer hablar a Clausewilz como
uno de los pioneros de 1a planificacién situacional y un gran critico de la planificacidn normativa.
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EL PRESUPUESTO: ASPECTOS DE ORGANIZACION
Por A. Premchand

_Estc trabajo es Ia traduccién del capitulo 5 del libro "Presupuesto Gubernamental y Control del

gasto. Teoria y Prictica.” Fondo Monetario Internacional, Washington D.C. 1983, y que fuera
incluido en el volumen 2, Documentos y Bibliografia, material de apoyo al Seminario sobre el
Presupuesto Piblico y €l Control del Gasto, realizado por el Departamento Finanzas Piblicas del
F.M.1. entre €] 20 y el 30 de abril de 1987 en Washington D.C.






En los capitulos anteriores se han examinado las teorfas y précticas de 1a preparacién de presupues-
10s. Los resultados de 1a preparacién del presupuesto comao sistema dependen esencialmente de va-
rios factores de organizacién y de la atencién que se preste a los aspectos vulnerables. En la prime-
ra parte de este cépilulo se consideran los aspectos de organizacién y en la segunda parte se exa-
minan algunos problemas concretos.

CARACTERISTICAS DE LOS SISTEMAS PRESUPUESTARIOS

Las estructuras de la gestién financiera y los estilos de administracién relacionados con agnéllas e-
jercen una influencia considerable en ef funcionamiento de los mecanismos presupuestarios.(1) A-
demais de dar una idea del funcionamiento de las instituciones, las caracteristicas del sislema tie-
nen importancia para determinar la capacidad cognoscitiva de identificar, prever y medir las cues-
tiones fiscales. La preparacién de! presupuesto, que inicialmente fue reflcjo de las relaciones en-
tre el poder legislativo y el ejecutivo (y de los intentos de aquél para controlar las operaciones de
éste) pasé por varias etapas de desarrollo, cada una de las cuales dio Ingar a 1a signiente, con lo que
los encargados de las finanzas piiblicas fueron acumulando experiencia. Los sistemas presupues-
tarios no siguen necesariamente un esquema rigido o preestablecido, pero con ¢l transcurso de Jos
afios se han ido agrupando en ciertas clases generales que son reflejo de tradiciones comunes de in-
dole constitucional, juridica y administrativa. Hay varias dificultades para describir estas clases de
sistemnas presupuestlirios porque han experimentado numerosos cambios desde los afios cincuen-
1a y se han borrado en gran parte las distinciones que exislfan entre ¢llas. Es posible que en un de-
terminado pais no se encuentren todas las caracterfsticas distintivas de una cierla clase porque exis-
tfan diversas variaciones de la misma préactica. Asimismo cabe notar 1a modemizacitn de los site-
mas de acuerdo con distintos esquemas en paises gue originalmente habian comenzado con el mis-
mo, La modernizacién puede significar que se han descartado los sistemas tradicionales, pero en
1a préctica son pocos los paises que 1os han desechado por completo; adn en los casos en que se han
implantado nuevas técnicas sigue existiende el marco fundamental. Los cambios frecuentes pue-
" den también indicar que algunas de las caracteristicas que agui s¢ describen no existan ya en la for-
- ma descrila,(2) Conviene sefialar también que se utiliza terminologia distinta para describir el mis-
mo proceso en diversos paises. A pesar de estas dificultades, pueden distinguirse seis tipos gene-
rales de sistemas presupuestarios desde el punto de vista del enfoque que adoptan y de las influen-
cias recibidas. .

1. Entre las influencias originales figuran ¢l tipo de sistcma presupuestario britdnico y el sistema
de gestién financiera francéss. Los procedimientos presupuestarios britdnicos, que se desarrollaron
durante un largo perfodo, manifiestan empirismo y pragmatismo. Aunque ¢n ¢l Reino Unido pro-
piamente dicho habia pocas leyes presupuestarias,(3) sus colonias elaboraren leyes presupuestarias
que siguen rigiendo actualmente en varios paises asiticos, africanos y de laregidn del Caribe. El
sisterna presupuestario britdnico consistia en gran parte en un fondo consolidado a través del cual
pasaban todos los ingresos y gastos; y el presupuesto se elaboraba principalmente baséndose en log
gastos, separando £stos por completo de log ingresos. Los organismo que habfan de efectuar los gas-
108 estaban sometidos a distintos grados de control durante la ejecucién del presupuesto.

2. El sistema francés, que se sigue actualmente en las antiguas colnias francesas, se basa principal-
mente en dos principios: un sélido sistema de control financiero y una tesoreria central. El sistema
de control tiene tres niveles de operaciones: interventores adscritos a los ministerios que supervi-
san las transacciones financieras de éstos, ua cuerpo de contadores pablicos encargados de recau-
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dar y desembolsar los fondos, e inspectores de hacienda que gozan de mayares facultades y atribu-
ciones y que represantan, por asi decir, la conciencia financiera del Gobierna en conjunto. El teso-
ro francés no es simplemenie cajero sing ambién banquero. Sus funciones abarcan la aceptacitn
de depdsitos de organismos publicos. ademds de las tareas normales que normalmente llevaa ca-
bo la tesorerfa comao son las de examen de las facluras y los pagos. Estas dos caracterfsticas para-
lelas del sistema se encuentra e las colonias francesas de Africa y Asia. En otros pafses africanos,
como por ejemplo Zaire y Rwanda, hay grandes semejanzas con ¢l sistema francés pero no son to-
1almente equivalente. Algunas de estas diferencias, especialmente las relativas al control de gastos,
se encuentran lambién en paises del oriente Medio.

3. Un tercer grupo lo constituye lo que puede denominarse sistemas europeos. Los principales sis-
temas de este tipo son el neerlandés, el italiano y el portugués, que se encuentran en grados diver-
s0s respectivamente en Indonesia, Somalia y Ias antiguas colonias protuguesas. Estos sistemas di-
fieren entre si en varios aspectos. El sistema neerlandés se basa en mayor grado en los principios
comerciales del presupuesto, incluidas las asignaciones para depreciacidn y, hasta hace poco tiem-
po, 1a contabilidad segufa el criterio de registro de derechos contraidos. El sistema presupuesiario
italiano indica 1a disponibilidad de fondos mds all4 del cierre del ejercicio, funcionando paralela-
mente los presupuestos del ejercicio anterior y del ejercicio en curso y ejerciendo extensos contro-
les el Contralor General. El sistema protugués depende en mavor grado que los demés de un enfa-
que juridico del presupuesto y de la especificacidn anual de las asignaciones presupuestarias por
laley. La prictica que se sigue en la Repiblica Federal de Alemania no ¢s muy distinta de 1a de o-
tros pafses europeos y, en todo caso, el sistema aleman no ejercid influencia importante en ningdn
olro pais.

4. El cuarto tipo consiste en las pricticas seguidas en Estados Unidos, que se centran en gran par-
te en un presupucsto general y en numerosos fondos fiduciarios que no estdn sometidos a aproba-
cipdn legislativa. Més recientemente, el Gobierno de Estados Unidos ha seguido, con fires anali-
ticos, un presupuesto unificado que combina las caracteristicas del presupuesto administrativo ge-
ncral. el presupuesto de caja y el presupucsto basado en las cuentas del ingreso nacional.

5. Una prdctica estrechamente relacionada con las anteriores, pero que constituye un tipo por se-
parado, es el sistema presupuestario del lejano Oriente, que estd influido por la tradicidn japone-
sa. Este sistema presupuestario consta de una cuenta general, varias cuentas especiales gue se ocu-
pan de actividades especializadas y cuasi-comerciales y cuentas extrapresupuestarias, de las cua-
les las més importante es el programa fiscal de préstamos para inversidn, financiado principalmen-
te por medio de empréstitos. Los presupuestos conticnen transferencias no consolidadas de la cuen-
ta general a las cuentas especiales. Se signen pricticas semejantes en Ia Repidblica de Corea y, en
grado menor, en Filipinas (4} y Tailandia,

6. Lasexta categoria, que ¢s algo mds amorfa. puede denominarse en términos generales el tipo la-
tinoamericano. Inicialmente los paises latinoamericanos adoplaron procedimientos con una fuer-
te influencia espafiola, pero luego claboraron sus propios sistemas hibridos como resultado de su
experiencia administrativa. Las caracteristicas principales de 1os sistemas latinoamericanos son la
extensa consignacion de fondos para fines determinados, 1a descentralizacion de las actividades de
Ia administracién piblica en organismo auténomos, contabilidad que no sigue el criterio de regis-
tro de caja y mecanismos combinados de contabilidad y auditoria. Dentro de estos sistemas gene-
rales han surgido diversas précticas de gestién financiera. En la actualidad existen en los diversos
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Pasas vaiad phabuvad VOLLIURGS Y CATaCiCTisuuas Gisdiitds.

La cobertura del presupuesto difiere de unos sistemas aotros. Las diferencias principales tienen que
ver con los organismos autdnomos, los sistemas de seguridad social y 1os préstamos. En los siste-
mas britdnicos, europeo, estadounidense y del Lejano Oriente, la cobertura del presupuesto es bas-
tante amplia. En ¢l Reino Unido comprende las cuentas comerciales, y la cobertura de la encues-
ta de gastos piiblicos es todavia mas extensa e incluye la seguridad social. Del mismo modo, el sis-
tema estodounidense abarca también las transacciones de la seguridad social, si bien, a pesar de re-
petidos intentos en contra, han surgide organismos fuera del presupuesto. En Iialia y en los Pafses
Bajos queda excluido el sistema de la seguridad social. El presupuesto italiano se limita (nicamen-
te a las dependencias de 1a administracidn pifblica. El sistema de Francia ha experimentado un pro-
ceso de “despressupuestacidn”, conforme al cual se han separado del presupuesto ciertas transac-
ciones crediticias del Fondo de Desarrollo Econdmico y Social. También se excluyen la seguridad
social, los gastos de desarrllo vial,, 1as iransacciones con la administracién local y los préstamos pa-
ra vivienda. Esta “despresupuestacion” ha influido muy poco en las antiguas colonias francesas. En
los paises latinoamericanos la cobertura del presupuesto es generalmente menor que lade otros sis-
temas. Indica también que los 1érminos “superdvit” o “déficit” deben interpretarse en sentido rela-
tivoy, en todo caso, su significado es muy distinto del de superdvit o déficit del sector piblico con-
solidado, cuyas operaciones son importantes para determinar los efectos en la economia. En varios
paises en desarrollo la seguridad social se mantiene separada, al igual que los préstamos que con-
ceden las administraciones piiblicas y, en ciertos casos, las donaciones y préstamos recibidos por
éstas.

La estrucutra presupnestarias existente en estos sistemas varia entre presupuestos unificados (o u-
nitarios) ¥ presupucsto dobles y midltiples. Cabe mencionar que la estrucura presupuestaria se exa-
mina detalladamente en el Capitulo 10.

Una caracteristica conexa que debe mencioarse es ¢l procedimiento adoptado para !a ejecucion del
presupueste hasta que éste seaaprobado por el rgano legislativo. En numerosos casos el presupues-
to no se aprueba hasta que ha comenzado el ejercicio financiero. En el sistema estadounidense la
necesidad de fondos se satisface por medio de una resolucidn provisional del 6rgano legislativo y
en los sistemas britdnicos por medio de un volo acuenta, en virtud del cual se apruba una cuarta par-
te de los fondos solicitados. En los sistemas neerlandés, portugués y latinoamericano, el poder e-
Jjecutivo est4 facultado, mientras s¢ espera la aprobacidn, a gastar en cada mes sumas que no exce-
dan de las gastadas en ejercicios anteriores.

El criterio contable en que se fundamentan los presupuestos difieren también de unos sistemas a o-
tros. En el sistema presupuestario de Estados Unidos, las leyes de asignaciones especifican Jas nue-
vas autorizaciones presupuestarias, mientras que la base de registro del présupuesto estd constitui-
da por los desembolsos en efectivo efectuados durante el ejercicio, que representan los gastos re-
ales y probables con cargo alas autorizaciones presupuestarias anteriores y propuestas para el nue-
vo egjercicio. El sistema presupuestario del Reino Unido se basa en los desembolsos en efectivo al
igual que los sistemas presupuestarios det Lejano Oriente. El sistema de los Pafses Bajos, que an-
teriorimente basaba los gastos en los “derechos adquiridos”, ha pasado recientemente a basarse en
el registro de los desembolsos en efectivo. Los sistemas francés, italiano y latinoamericano basan
la elaboracién del presupuesto en autorizaciones de gastos, autorizaciones de programas y obliga-
ciones o aularizaciones presupuestarias. Los ingresos se distiguen del mismo modo, basdndosc al-
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gunos en 108 INEreses Ciecuvamenic peltiDitos ¥y OLUS CIHUS UCTERIID auiguil o, as s s g e s
a de los sistemas, los fondos del presupuesto caducan al cerrarse el ejercicio financiero, En el pre-
supuesto italiano Jos fondos no gastados y 1os ingresos no recaudados se traspasan al ejercicio o e-
jercicios siguientes. Como se ha indicado anteriormente esas partidas constituyen un presupuesto
paralelo. Las sumas traspasadas (residuos pasivos) son bastante cuantiosas, tanto en términos ab-
solutos como en relacién con las bastantes consignaciones presupuestarias, pero al parccer no han
dado lugar a grandes incertidumbres al preparar el presupuesto porque han permanecido estables
las sumas traspasadas a gjercicios siguienies y las autorizaciones presupuestarias anuales,

Algunas pricticas presupuestarias que distingnen unos sistemas de otros tienen que ver con los em-
préstitos. En el Reino Unido, hasta la Segunda Guerra Mundial, se impuso un lmite obligatorio a
los empréstitos, pero Inego se abandond esa practica. No obstante, mas recientemente los emprés-
litos adguirieron imporiancia en €l Reino Unido pero éstos se autolimitan en vez de tener un limi-
te impuesto legalmente. En varios pafses de la Mancomunidad de Naciones rigen limites semejan-
ies, pero éstos son relativamente flexibles y varfan anualmente con el presupuesto. Estados Unidos
impone un Kmite a los empréstitos, mientras que las administraciones de los Paises Bajos no pue-
den obtener préstamos exiemos para financiar sus operaciones presupuestarias. Se encueniran tam-
bién diferencias en lainclusion en el presupuesto de los fondos provenientes de empréstitos. En los
paises que tienen el requisito legal de que el presupuesto esté equilibrado, los fondos de los empnés-
titos se incluyen en el presupuesto de ingresos. Indonesia, Japon;la Repiiblica Federal de Alema-
nia y Filipinas siguen esos procedimientos, migntras que oires paises registran los emprégtitos por
separado. Sin embargo, es posible que en algunos paises en desarrollo los presupuestos no recojan
todos los préstamos obtenidos por las administraciones piblicas en el exterior.

Otro aspecto en ¢l que han surgido diferencias es el de la utilizaci6n de los presupuestos y concep-
tos de politica econémica para medir los efectos del presupuesto. Con todo, estas diferencias no-o-
bedecen tanto al sistema presupuestaric como al entorno econdmico relativo en que se formulan los
presupuestos. Como se ha observado antes, en los paises industriales los presupuestos legislativos,
las previsioncs de gastos y los presupuestos.basados en el ingreso nacional se ulilizan para formu-
lar 1a politica econdmica. Asimismo se atribuye mayor importancia, tanto en ef gobieme como en
los debates de politica oficial, a la cuantia del déficit presupuestario y a los medios de financiardos.
En la Repiiblica Federal de Alemania, el Reino Unide y Estados Unidos el déficit presupuestario
es un tema politico controvertido. Con el fin de reducir al minimo la critica del piblico los gobier-
nos han tratado en alguna ocasidn de oculiar el déficit presupuestario por diversos medios. En Ita-
lia el déficit presupuestario es un tema menos debatible porque no se preciben con precisién las di-
mensiones exactas del déficit. En los Paises Bajos y en Suecia la politica econémica tiende a con-
tener los déficit presupuestarios como proporcién del PIB. En los paises en desarrollo, inclufdos va-
rios de los paises lalincamericanos, los déficit presupuestarios parecen atraer menos debate publi-
co, en parte debido a las dificultades de calcular su magnitud, Asimismo las deficiencias de los sis-
temas estadisticos han obstaculizado la formulacidn y ¢l anédlisis del presupuesto de ias adminis-
traciones piiblicas en términos del ingreso nacional.

EJERCICIO FINANCIERO
Tradicionalmente, los ejercicios financieros de las administraciones piblicas han ido evolucionan-
do a lo largo de los afios y se han visto infleidos por las campafias agricolas, factores politicos, 1a-

zones de conveniencia. 1a tradicién de los gobiernos metroplitanos y 1a relacidn con los ejerccios
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econdmicos de las industrias del pais. En las res dlimas décadas varios pafses industrializados
endesarrollo han modificado sus ejercicios financieros. Estados Unidos modificé el ejercicio finan.
ciero en 1974, mientras que la Repiiblica Federal de Alemania e Italia lo hicieron en 1960y 1964,
respectivamente. Egipto modific el ejercicio financiero en 1980, y Pakist4n, Papua Nueva Guine
ay Sri Lanka modificaron los suyos en los aflos sesenta y setenta. La mayoria de los pafses tienen
ejercicios financieros basados en el afio civil; algunos ejercicios financieros se abren en julio y u-
nos cuantos en abril. Algunos pafses -entre ellos Nepal, Omén y Arabia Saudita- tienen un sistem:
flotani¢ en virtud del cual cada ejerccio financiero se determina de acuerdo con el calendario lunas
o solar. Arabia Saudita prepara el presupuesto baséndose en ¢l calendario Hajra, en tanto que la In-
dia indica el equivalente del ejercicio financiero, como informacién suplementaria, basdndose en
el afio Saka.

Con frecuencia se debate el periodo que debe tener el ejercicio financiero, presentindose a veces
recomendaciones para modificarlo.(S )Los argumentos a favor de que se modifique el ejercicio fi-
nanciero tienen su origen en diversos conceptos. Desde el punto de vista de 1a formulacién de la po-
litica, se sugiere en algunos pafses en desarrollo que los ejercicios financieros primitivos se gufan
en gran.parte.por los adoptados por los gobiemos metropolitanos y no eran reflejo fiel del ciclo e-
condmico de sus operaciones. Por ejemplo, en la India la cuantia de los ingresos piiblicos y las es-
timaciones de los gastos dependen en parte de las expectativas agricolas, que se conocen mejor des-
pués del monsén, en mayo, junio y julio. Ahora bien, como €l gjercicio financiero se abre en abril,
siguiendo la tradicién del Reino Unido, el presupuesto siempre era muy provisional y tenia que co-
fregirse en el otofio. En consecuencia, para ajustarse més a la realidad al preprar el presupuesto se
propuso en la India que se cambiara el ejercicio financiero (a julio u octubre). Motivos parecidos
han inducido un cambio del ejercicio financiero en Pakistdn, para que comience en julio. Adem4s
de estas consideraciones relacionadas con la formulacidn de 1a politica, se aducen también argu-
mentos basados en la convenencia por razones estadisticas. Los datos que influyen en la formula-
cién de la polftica, como las cuentas del ingreso nacional, los datos de balanza de pagos y los ba-
lances generales de las sociedades mercantiles se preparan en gran parte siguiendo el afio civil. Si
se modificara ¢l ejercicio financiero para seguir el afio civil se obtendria una mayor unifermidad
de 1as estadfsticas y se reducirfan al minimo las distorsiones al formular la politica econémica. Se
aduce que si se adoptara un ejercicio uniforme para las administraciones piblicas, para fines tribu-
tarios, para las sociedades mercantiles y para la recopilacida de estadisticas nacionales se obtendri-
auna mayor armonizacién, mejores comparaciones y, por consigniente, se formularia mejor ka po-
litica. Otros argumentos a favor de que se modifique ¢l ejercicio financiero tienen que ver con 1)
la concordancia con otros paises miembros en zonas de mercado comin (por ejemplo, 1a Comuni-
dad Europea y la antigua Comunidad det Africa Oriental) (6 } y 2) 1a dependencia de Ja ayuda ex-
terna, en que Ia modificacién del ejercicio financiero para que ceincida con el del pais donante da
logar a que s¢ comprendan mejor loscompromisos de prestacién de ayuda. Por ejemplo, Papua Nue-
va Guinea modificé su ejercicio financiero para que comenzara en enero, a mediados del decenio
de 1970 por esta iltima raz6n.

Por otra parte, puede alegarse que en un proceso continuo de preparacién del presupuesto, en el me-
jor de los casos es escasa la impornancia que reviste el ejercicio financiero.(7 )Ea el contexto de los
planes de desarrollo o de previsiones semejantes de gastos, las fechas de cierre del ejercicio se de-
termina principalmente por razones estadisticas y para adaptarse al calendario del 6rgano legista-
tivo. Enrelacidn con la planificacion a mediano plazo, como se hace en la mayoria de los paises se
cree que el ejercicio financiero por si mismo carece de importancia. En ese sentido, lo importan-
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te es 1a congruencia estadistica y la armonizaci6n con otros sisiemas.

Owo argumento obedece a la desilusion con los actuales sistemas presupuestarios y trata de expre-
sar las dificaltades que entrafia 1a elaboracion del presupuesto. Debido a 1a hipetinflacién &s nece-
sario reajustar continuamente los gastos ¢ ingresos presupuestarios. En esos casos la preparacion
de un presupuesto con periodicidad anual, independientemente de cuAl sea la fecha de cierre, tien-
de aperderimportancia. Por otra parte, si se preparan presupuestos para perfodos breves pueden pro-
ducirse efectos desafortunados. Este viltimo tipo de presupuesto significa que el gobierno no tiene
un plan para luchar contra la inflacién, lo cual induce expectativas inflacionarias, y ese tipo de pre-
supuesto podria dar laimpresion de que dista muchode complementar medidas encaminadas a con-
trarrestar la inflacion.

Ademis, 1oda modificacin del ejercicio financiero produce un efecto perturbador que puede con-
fundir al piiblico y a los funcionarios del gobierno; sus ventajas pueden ser insignificantes, y si se
recurre a un periodo de transicién antes de la modificacién, probablemente quede afectada la con-
tinunidad de las series estadisticas.

Eldebate dista mucho de ser concluyente. La gama de argumentos aducidos es indicativade la com-
plejidad que entraita el cambio, Con todo, es evidenie que un ejercicio financiero comn para el pre-
supuesto, los impuestos y otras series estadisticas nacionales harfa que se comprendiera mejor el
comportamiento de las variales econdmicas y mejoraria la coordinacién de la politica econfmica.
Laexperiencia obtenida por los pafses que han modificado el ejercicio financiero indica que 1a tran-
sicién no ha tenido tropiezos y no es costosa.

CALENDARIO DEL PRESUPUESTO

La preparacion del presupuesto y las decisiones que este proceso implica son actividades que tie-
nen lugar durante todo el afio pero que se intensifican durante pericdos especificos, La elaboracién
del presupuesto comienza cor el examen de todas las propuestas que tengan repercusiones finan-
cieras y luego prosigue con las etapas més formales de presentacién en forma estructurada por los
ministros administrativos, examen por los organismos centrales y, poriiltimo a inclusién de las pro-
puestas preliminares en el proyecto de presupueste, su aceptacion por ¢l consejo de ministros y la
presentacién del presupuesto al 6rgano legislativo. Estas etapas constituyen los elementos forma-
les de un calendario de presupuesto, segiin se ilustra en el grafico 3.
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GRAFICO 3. FORMULACION DEL PRESUPUESTO: ETAPAS DE ORGANIZACION

Preparacion de los formularios para las
estimaciones presupuestarias e instrucciones

Preparacién de estimaciones de ingresos y
gastos por los organismos

Examen y consolidacidn de las peticiones de los organismos
por los ministerios competentes

Remisién de las peticiones de los ministerios
a los organismos centrales

Negociaciones entre los ministerios
competentes y los organismos centrales.
Preparacién del proyecto de presupuesto

i

El consejo de ministros aprueba el proyecto
de presupuesto, Se remiten las revisiones

1

Se presenta el presupuesto final al 6rgano
legisiativo para ser aprobado
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El calendario del presupuesto se prepara en relacion con el ejercicio financiero, el programa de 1a
asarablea legislativa y otros factores conexos, y Jos planes continuos de gastos que tengan que in-
tegrarse en el procesa presupuestario principal. Segiin sean todos estos factores s¢ siguen procedi-
mientos distintos para preparar ¢! calendario del presupuesto. En 1a mayoria de los pafses, especial-
mente en 10s de Ja Mancomunidad de Naciones, el calendario de presupuesto no solamente cons-
tituyen una base para el presupuesto del nuevo ejercicio sino también para formular las estimacio-
nes revisadas para el ejercicio en curso. La préctica que sé sigue en varios pafses indica que la for-
mulacién del presupuesto para el ejercicio siguients comienza poco después de que se haya apro-
bado el presupuesto para el ejercicic en curso. Por ejemplo, en El Reino Unido y ¢n Suecia se re-
miten circulares para la preparacién de estimaciones presupuestarias a los organismos que reciben
ias asignaciones poco después de abrirse el ejercicio o aproximadamente un afio antes de que se pre-
sente el presupuesio. En Estados Unidos, el calendario presupuestario comienza unos 18 meses an-
tes de la presentacién del presupuesto, y el Congreso lo considera unos 11 6 12 meses antes de que
entre en vigor. En otros paises se siguen procedimients semejanies, aunque con menos anticipacion,
En algunos pafses de 1a Mancomunidad de Naciones, como por ejemplo en la India. el periodo o-
ficial de preparcidn del presupuesto se reduce a seis meses.

En la época en que la finalidad principal del presupuesto era la de rendir cuentas a la asamblea le-
gislativa y en que la situacidn econdmica era relativamente estable, el calendario del presupuesto
s¢ consideraba como una cuestidn rutinaria. Sin embargo, en Jos Ghimos afios hay tres problemas
imporianies relacionados con el calendario del presupuesto. En primer lugar, su plazo es tan largo
que, en algunos casos, podria significar que las estimaciones habfan quedado anticuadas cuando se
remiticran al drganmo legislativo. En segundo lngar, las técnicas adoptadas para 1a presentacion de
las estimaciones podrian ocasionar la fragmentacitn del procese decisorio. En tercer Ingar, el tiem-
po disponible para cfectuar ajustes en etapas vlteriores podria sér demasiado breve para introducir
modificaciones viables en la politica econémica.

Con frecuencia el calendario del presupuesto se considera como un marco écnico eit ¢l cual las de-
cisiones que ya se han tomado se plasman en un formato presupuestario. Por otra parie, si s con-
sidera como un proceso prolongado en el que se toman importan tes decisiones econémicas seriane-
cesario un perioda més largo. Ahora bien, esos perfedos prolongados pressentan varias limitacio-
nes practicas. El presupuesio para el ejercicio siguiente debe tener generalmente en coenta 1os pro-
blemas financieros que se hayan presentado durante el ejercicio en curso y tratar de introducir las
medidas correctivas oportunas por medio del presupuesto del ejercicio siguiente. La coincidencia
del periodo que abarca el calendario del presupuesta con el ejercicio financiero significa que, enla
prictica, el iempo es demasiado breve para iener en coenta 10s problemas del presupuesto del e-
jercicio en curso. Los organismos formulan sns respectivos presupuestos teniendo presentes los
£astos que de hecho se efecnian en el ejercicio en curso. Sino se dispone de estos datos, presupues-
tan basdndose en estimaciones aproximadas, que pueden introducir errores evitables, M4s impor-
tante es el hecho de que 1as estimaciones aproximadas exigirian m4s correciones durante el ejerci-
cio. El problema se ve agravado en los pafses con una elevada tasa de inflaci6n que formulan pre-

Supuestos a precios corrientes ¢ incluso a los precios previstos para coando se ejecute el presupues-
10.

El per_l’odo que abarca ¢l calendario del presupuesto tiene importancia porque cuanto més largo sea
¢l periodo que preceda al punto de partida real mayor serd la posibilidad de que surjan discrepan-
€1as Como consecuencia de cifras anticuadas. Las discrepancias y 1a necesidad de efectuar corre-
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C10ncs se rédudiran scguramente s1 ¢l calendario del presupucsio s¢ prepara Gé modo que comicen-
ce poco después de que se haya abierto el ejercicio con el fin de iener en cuenta la experiencia ob-
tenida en 1a primera parte del ejercicio financiero en curso. Debe reconocerse que no siempre es po-
sible reducir el perfodo que abarca ¢l calendario del presupuesio cuando el érgano legislativo ejer-
ce una funcién importante, como sucede en Estados Unidos, en la formulacién definitiva del pre-
supuesto. Lareduccién en lo posible del calendario del presupuesto debe también considerarse des-
de el punto de vista del efecto que causa en los que intervienen en el proceso.

Tanto en los paises industrializados como en los pafses en desarrollo las estimaciones de ingresos
s¢ suelen presentar dnicamente en las etapas ulteriores del proceso presupuestario. Del mismo mo-
do, se fijan fechas distintas para presentar los gastos corrientes y los de inversidn, y los organismos
de finanzas y de planificacién consideran por separado las nuevas propuestas en perfodos distin-
10s. Si bien esas presentaciones por separado presentan algunas venlajas administrativas contribu-
yen también a nn proceso decisorio fragmentado, en el que no se reconocen plenamente las limi-
taciones de los ingresos y lainteraccitn entre los gastos corrientes y los de inversién y entre los gas-
10s nuevos y los de caricter continuo. En esos casos, la responsabilidad de armonizar estos aspec-
105 recae en la técnica de control de gastos y en los métodos que sigan Jos que ejercen dicho con-
trol. Significa también que el propio procedimiento administrativo no contribuye a un buen funcio-
namiento.

Hacia el final del calendario del presupuesto se presenta también un gran problema, ya que el pro-
yecto de presupuesto concluido al nivel técnico puede experimentar cambios importantes al nivel
del consejo de ministros. Por ejemplo, quizé sea conveniente establecer nuevos topes a los gastos,
lo cual requiere intrioducir cambios en todo ¢] presupuesto. Como transcurre poco tiempo entre el
proyecto de presupuesto y el presupuesto definitivo, a los organismos les resulta dificil efectuar co-
rreciones dentro de las limitaciones que impone el calendario presupuestaric. El resultadoes un pre-
supuesto ad hoc, de manera que probablemente en el primer trimestre del ejercicio sutja otro pre-
supuesto muy distinto del aprobado y que contenga todas las modificaciones introducidas. Esto da
lugar a confusion y, 10 que es mds importante, el tiempo que deberfa dedicarse a la ejecucitn del
presupuesto liene ahora que destinarse amodificar ¢l presupuesto aprobado por el 6rgano adminis-
trativo.

CIRCULAR DEL PRESUPUESTO

En 13 preparacidn del presupuesto intervienen activamente varios Organismos y perscnas, Si sus ac-
tividades se han de coordinar dentro del plazo sefialado, cada uno de los participanies tiene que sa-
ber la tarea que le corresponde asf como las tareas de los demés. En el proceso presupuestario la cir-
cular del presupuesto es el instrumento para comunicar a los participantes los objetivos que persi-
guen la politica del gobierno. Aunque con frecuencia se considera que es un asunto rutinario, en re-
alidad facilita 1a comunicacidn antes del proceso presupuestario y durante 1odo ésie.

Lo ideal es que lacircular del presupuesto comunique Jos objetivos nacionales, indique las perspec-
tivas econdmicas del pafs y sea reflejo de las politicas propuestas, Cumple una funcién educativa
al favorecer una mejor comprension del propio presupuesto. En la circular se deben indicar las li-
mitaciones de recursos y los efecios de éstas en el presupuesto. Teniendo esto presente, debe de-
clarar convincentemente los aumentos o reducciones propuestas de las asignaciones. Por ejemplo,
en Japdn y en olros varios paises se comunican a cada ministerio log limites de aumento de los gas-
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tos y, en una etapa ulterior, se presenta un proyecto de presupuesto como base de discusion con 1os
ministerios que han de recibir las asignaciones. En Dinamarca, las asignaciones para los gastos de
cardcter continuo se indican en firme para los cuatro ejercicios siguientes. En los pafses que tienen
previsiones a mediano plazo de los gastos o planes de desarrollo se comunican indicaciones pare-
cidas. La circular del presupuesto resume, pues, estas indicaciones con detalles més especificos y
da a conocer los cambios de las previsiones econdmicas o de la politica formulada.

La circular debe indicar también los métodos para calcular los costos de mantenimiento de los pro-
yectos concluidos y ofrecer directrices minuciosas sobre los topes de los nuevos proyectos. Se de-
be prestar especificamente atencion a las diversas etapas de preparacidn de los proyectos, en vis-
1a del considerable desfase entre la concepeidn inicial de un proyecto y su consideracién para ser
incluido en el presupuesto. En los paises en desarrolio hay que prestar especial atencién a Jos pro-
yeclos y programas que se hayan de presentar a los donantes de asistencia. Deben también comu-
nicarse indicaciones sobre el nivel de precios que vaya a formar 1a base de Ias estimaciones, sobre
los ajustes para Lener en cuenta la inflacién y sobre los aumentos permisibles de personal.

La circular cumple dos finesimportantes. En primerugar; se utiliza como medio para determinar
1a situacién legislativa en que se encuentran algunas de las politicas. Si es preciso renovar la legis-
Tacién o hay gue promulgar otra nueva, esa necesidad se pone de manifiesto por medio de 1a circu-
lar del presupuesto. En segundo lugar, se utiliza para especificar Ia informacién que deben presen-
tar los organismos para facilitar la revisién presupuestaria.

5i bien es cierto que todos los gobiemos reconocen la importancia general de los aspectos
mencionados, 1a experiencia indica que las circulares del presupuesto han adquirido cardcter
rutinario y que son notorias por lo que dejan de incluir. Afortunadamente estas lagunas no siguen
una pauta fija y es mejor considerarlas como aberraciones.

PRESUPUESTO DE INGRESOS Y PRESUPUESTO DE GASTOS: CONVERGENCIA

Un aspecto conexo es el de Ja presentacién de los proyectos de presupuesto de gastos y de ingresos
al poder legislativo. En varios paises de 1a Mancomunidad de Naciones que siguen la tradicidn bri-
t4nica se presenta el presupuesto de gastos al cuerpo legislativo antes que el de ingresos. Fsta pric-
tica ha surgido con los afios como resultado principalmente de la creencia de que 1a determinacion
del gasto es 1o principal en las finanzas puiblicas, ya que constituye 1a base de los ingresos necesa-
rios y también debido a que las mediciones de los ingresos solian ser secretos bien gnardados para
evilar una especulacion impropia. Ahora puede decirse que ninguna de estas presunciones &s total-
mente defendible. En los sistemas democriticos que siguen los procedimientos parlamentarios del
Reino Unido, el poder legislativo no puede proponer nuevos gastos ni aumentar las cantidades pro-
puestas. Si puede reducir los gastos, pero esas reducciones s¢ consideran como pérdida de confian-
za en el partido que detente el poder. En esos sistemas, los gastos s¢ basan en decisiones del poder
ejecutivo y son aprobados oficialmente por el poder legislativo. También es discutible el argamen-
1o del secreto, ya que la mayoria de las modificaciones de los impuestos son previstas por el pdbli-
c0. Na obstante, la presentacién rezagada del proyecto del presupuesto de ingresos influye mucho
en la determinacién de los gastos antes de que se sepa qué ingresos son necesarios para financiar-
los. Por lo tanto, es posible que no se comprenda del todo la limitacién de los ingresos y que no pue-
da determinarse con facilidad el efecto conjunto de las operaciones presupuestarias.
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Con el fin de reducir al minimo esas perturbaciones, se pueden implantar salvaguardias legislati-
vas, como por ejemplo las que existen en Estados Unidos.(8 )En el sistema estadounidense tode au-
mento de los gastos que rebase la cifra fijada en 1a resolucién preliminar de los comiiés del Con-
greso tiene que ir acompafiada de una propuesta de ingresos correlativa a ese aumento. En el Rei-
no Unido, el Comité Armstrong (9 )propuso que se introdujeran varios cambios en el procedimien-
to legislativo a fin de facilitar a adopcién de medidas presupuestarias al mismo tiempo que los pla-
nes de gastos. Sin embargo, existe el temor de que esta prictica pudiera inducir at piblico & tomar
mds medidas preventivas en previsién de las modificaciones de los impuestos, pero el Comité cre-
y6 que la formulacién de las medidas tributarias seguirfa estando dominada por consideraciones re-
lativas al secreto y que serfan minimos los efectos econdmicos desfavorables. Esa prictica tendei-
a la ventaja principal de inducir comentarios constructivos del cuerpo legislativo sobre las medi-
das tributarias en vez de cbligarlo a que las apruebe como un hecho consumado fiscal. No obstan-
te, el tiempo oportuno y los procedimientos dependerin del enfoque legislativo que se adopie y la
funcidn que corresponda al poder legislativo de que se trate.

TIPOS DE CONTROLES DE GASTOS

Los presupuestos de las administraciones piblicas indican los objetivos que han de alcanzarse con
los gastos previstos. Por lo tanto, es fundamental controlar el gasto a fin de lograr los fines decla-
rados. Los controles de los gastos pueden ser positivos o negativos. En sentido estricto y técnico
los controles tienen que ver con las etapas de formulacién del presupuesto y con el logro de eco-
nomia y eficiencia. Bisicamente los controles de los gastos son reflejo de un proceso de direccion
que ¢s a la vez politico y administzativo y se ocupa de las relaciones horizontales y verticales exis-
tentes entre las entidades puiblicas. Como se ha observado antes, los controles guardan relacién con
el presente, puestogue es preciso ejecutar el presupuesto inmediato, y con el futuro. dadoque lacon-
figuracidn actual del presupuesto determina la que tendrd en el futuro.

El tipo de controles de gastos y su eficacia dependen de la situacién externa ¢ interna de los orga-
nismos centrales y de los que reciben las asignaciones. Los tipos de control vienen determinados
por la actitud del cuerpe legislativo y por la opinidn piablica. Si bien las opiniones de éstos no son
siempre uninimes, la expresion de lo que les interesa y la amplitud de fa gama de estos inlereses
ejercen un considerable efecto en el control. Las relaciones internas que existan entre los organis-
mo centrales y los que reciben las asignaciones tienen muchas veces un efecto mayor que la opi-
nién publica. El presupuesto representa un instrumento central a través del cual se coavierten las
politicas en acciones. Al fijar los objetivos hay que decidir cudl ¢s la forma mds adecuada de ¢jer-
cer lag atribuciones comunes que incumben a las administraciones publicas. A su vez, esto depen-
de del sistema de valores que predomine, del procedimiento jurfdico que se siga para conseguir los
objetivos y de que los participantes cumplan reglas universales de autoridad y de ejercicio del po-
der. El poder es a la vez oficial y extraoficial y, muchas veces, el no oficial es el que més se deja
senlir.

La administracién piblica, para recordar una observacion de Pigou, no es un ser unitario. En su ac-
tividad financiera intervienen millares de centros y de personas que toman decisiones. No obstan-
te, aunque persigan los mismo fines y dispongan de los mismos recursos, entidades distintas no de-
sempefian sus fuciones con ¢l mismo nivel de eficiencia y logran resultados distintos. Por ejemplo,
puede alegarse que son universales los fincs presupuesiarios de eficiencia y economfa y que, por
1o tanto, seria conveniente tener un marco institacional comdn para los diversos niveles de admi-
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nistraci6n pdblica. Con todo, en 1a préctica esta larea es imposible de realizar debido a quecada ad-
ministracién piiblica tiene su propio entomo, en el cual funciona con eficiencia. Esta cuestion nop
puede considerarse desde el punio de vista de las diferencias entre los pafses industrializados y los
pafses en desarrollo, sino que en ella influyen las tradiciones administrativas y la interaccién de e-
sas tradiciones con factores econdmicos, como por ejemple la magnitud global de los gastos, 1a pro-
porcién de los egresos que gastan directamente las administraciones piblicas y la proporcién de
wansferencias de recursos que se destinan 2 otros niveles de 1a administracion piblica y a los ho-
gares.

Las grandes variaciones que existen ¢n la eficacia del control de gastos pueden explicarse por los
diversos factores que ejercen influencia, los cuales se ilusiran en el Cuadro 10. Para empezar, los
objetivos del gobiemo, que influyen en 1a forma en que se enfoca el control de los gastos, se deter-
minan al nivel politico, Estas decisiones politicas pueden estar influidas por el poder legislativo o
por la opinién pudblica.(10) Dentro de este marco los ministerios y organismos centrales preparan
programas especificos. En el curso de 1a formulacién del presupuesto, 1a asociacion entre los orga-
nismos centrales y los que reciben las asignaciones se torma vertical, funcionando estas iltimas de
acuerdo con las directrices de aquéllas, La relacidn, por lo demds horizontal, entre los ministerios
varia de acuerdo con las funciones de los organismos que reciben las asignaciones, las cuales son
intrinsecamente distintas de las que corresponden a los ministerios centrales. Los organismos que
reciben las asignaciones tiencn a s cargo las politicas dentro de los limites establecidos por el go-
bierno y son responsables de su eficiencia . En cambio, los organismos centrales son Jos que se en-
cargan principalimente de la politica econémica y financiera y de la gestion de 1a economia. Para
el organismo que recibe asignaciones, el presupuesto es un instrumento administrativo; para los or-
ganismos centrales, ¢s un medio de asignar recursos y un instrumento de gestién macroecondmi-
ca. La funcidn fundamental pueden desempefiarla los organismos centrales Gnicamente a través de
los presupuestos y actividades de los organismos que reciben las asignaciones.

La aceptacién de esta relacidn crucial ha dado inicialmente, con el transcurso de los afios, mayor
fuerza a los organismos de finanzas y luego a los de planificacién. Ha permitido también que las
finanzas otorguen poder y a su vez reciban ¢l poder procedente de otros niveles. Sin embargo, el
organismo prespuestario ¢ ministerio de hacienda no puede trabajar como si se iratara de una mi-
sién militar, La colaboracidn que reciba y el éxito de sus propias operaciones dependerfan de la ac-
titud de ofros organismos. En gran medida ocurre una identidad parcial de intereses en la etapa de
asignacidn al nivel politico y administrativo, mientras que en ¢l contexto de estabilizacion es pro-
bable que surjan intereses distintos entre organismos centrales y los que reciben las asignaciones
debido a ideas distintas sobre qué gastos puedan y deban reducirse. Surgen cuestiones semejantes
en las relaciones verticales entre los ministros que reciben las asignaciones y sus organismos. Al
determinar 1as 4reas inertes surgen diferencias de opinidn y de partidismo, tanto horizontal como
verticalmente, Con gran frecuencia los organismos que reciben las asignaciones arribuyen mayor
imporiancia a sus propios programas, que posiblemente no tengan la misma prioridad si se consi-
deran a escala nacional. Pero una vez que se establece donde hay un desperdicio evidenie y 1a for-
ma en que €sie pude carregirse, 1os ministerios y organismos que reciben las asignaciones tendrén
una mayor coincidencia de intereses. Si hay criterios objetivos para la determinacién puede esta-
blecerse un control mejor. Cuando se dispone de mediciones del producto y de indices de costosel
control es objetiva y se vaelve mas imparcial, Hay factores tradicionales que pueden influir en los
organismos centrales para que presten menos atencion a la calidad de los servicios en su desco de
lograr reducciones de los costos, mientras que los organismos que reciben las asignaciones, por €s-
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tar més cercanos a los beneficiarios, ¢s probable que insistan més en la calidad. Por 1o tanto, 1a po-
sibilidad de que surjan intereses contrapuestos es tan grande como el propio proceso presupuesta-
rio.

109



orr

GRAFICO 10. MARCO DE CONTROL DE GASTO

Componente del control ~ Niveles decisorios Asignacién Estabilizacién Administracidn del
programa
Determinacién de objetivos
Funciones o ministerios Polfticos (ministeriales Politcos (ejecutivos Politicos (ejecntivos) Administrarivos
y legislativos) y legislativos) ‘
Programa u organismo Ministerial/administrativo Politico/administrative Principalmente Administrativo
administrativo
Proceso presupuestario
Elaboracién dei Polfiico/administrativo Ministerios de hacienda, Mimisterios de hacienda, Minisierios que recibe
presupucsto planificacion y los que planificacitn y los que asignaciones
reciben asignaciones reciben asignaciones
Ejecucién y resignacion Principalmente Administrativo Administretivo Ministecios que recibe
del presupuesio administrativo (ministerios de hacienda, ({ministerios de hacienda, agignaciones y sus
planificacitn y los que planificacién y los que arganismos
reciben asignaciones) reciben asignaciones’ ,
Contabitidad Administrativo ‘ Minisierios de hacienda y los
' que reciben asignaciones
Enfoques
Nivel politico Tdentidad parcial Interese distintos Identidad de intereses
de intereses
Nivel administeativo Central/fragmentado Identidad parcial Inlercses distintos Identidad de intereses
de intereses
Problemas .
Areas incries Politico/sedministrativo Enfoques distintos Enfoques distintos Enfoques distinios
Reducciones de costos Politico/administrativo Enfoques idénticos Enfoques idénticos Enfoques idénticos
Calidad de los servicios Administrativo Enfoque distinios en Enfoques distintos en
su mayor parte 4 mayor parte
Tendencias da los controles
Nomnal Enfoques descentralizadns Enfoques descentralizados Enfoques descentmalizados Enfoques desceninalizados
Periodos de crisis Centralizacién Centralizacién Centralizacién Centralizacién



Esos conflictos se tratan de resolver de maneras diferentes en sistemas distintos. En Estados Uni-
dos, hay una considerable descentralizacitn y delegacién de poderes a los organismos que reciben
las asignaciones, los cuales tienen libertad total para operar dentro de Jos limites de los presupues-
tos aprobados. En la Europa continental los organismos que reciben las asignaciones tienen tam-
bién mucha independencia. En el sistema francés, los organismos que reciben las asignaciones tie-
nen mayores funciones en relacidn con la formulaci6n de 1a politica que con respecto a los contro-
les financieros y contables, de los cuales se encargan tradicionalmente funcionarios del Ministerio
de Finanzas, En Italia y en América Latina las oficinas generales de contabilidad ejercen también
controles financieros y contables. En el Reino Unido y en los pafses de 1a Mancomunidad Britdni-
cade Naciones los controles contables los ejercen principalmente ¢l personal del Ministerio de Ha-
cienda, mieniras que los controles normativos y financieros se asignan a los organismos que reci-
ben las asignaciones. Después delas reformas introducidas en ¢l Reino Unido en 1927, ha obteni-
do mayor aceptacién el principio de que la formulacitn de la polftica administrativa, por una par-
te, y la gestién financiera y ejecucion de programas, por la otra, deben estar integrados. Se recono-
<i6 que la separacién de estas dos funciones podria afectar desfavorablemente a 1a gestién finan-
ciera y podria significar que se formulara 1a politica sin los necesarios factores limitativos de los
recursos. Las funciones administrativas y financieras debieran ir juntas. En algunos pafses de la
Mancomunidad de Naciones, especialmente en 1a India, la devolucién paulatina de 1a funcién fi-
nanciera la llevaron a cabo los asesores financieros. A comienzos del decenio de 1950 el Ministe-
rio de Hacienda proporciond asesores a los principales organismos receptores de asignaciones y lue-
g0 se extendi6 el sistema a todos los ministerios. Los asesores financieros, que iniciglmente pres-
taban servicios simultineamente en ¢l ministerio de hacienda y en el organismo receptor de asig-
naciones, pasaron luego a depender exclusivamente de este dltimo.(11)

Si se analiza la relacidn existente entre €1 ministerio de hacienda y los organismos que reciben las
asignaciones puede verse un ciclo y un desarrollo en tres etapas. En primer lugar, en los primeros
afios, cuando la administracién piiblica era pequefia y sus tareas eran mas manejables, las finanzas
estaban controladas centralmente por la realeza o por su representante de confianza {como todavi-
ase hace en algunos Emiratos del Oriente Medio), En segundo lugar, al expandirse el sector gobier-
no, hubo una paulatina descentralizacién y delegacin de funciones a los organismos que reciben
las asignaciones, con sujeci6n a la observancia de principios generales especificos. Esa descentra-
lizacidn se adaptaba bien a los requisitos de administracion y facilitaba la ejecucién. Enalgunos pa-
iscs se acelerd el ritmo de la descentralizacién al hacer su aparicidn 1a politica de coalicién, En ter-
cer lugar, volvieron a surgir luego fuerzas centripetas, consecuencia en gran parte de 1a necesidad
de un programa coherente de gestién econdmica, La administracién de politicas de gestién econd-
mica bien ajustadas exigia un mayor grado de centralizacién. Las crisis econdémicas periédicas in-
tcnsificaron esta tendencia y, en algunos paises industrializados, se adoptaron medidas compensa-
torias para reforzar los sistemas de gestién financiera. Por ejemplo, en Finlandia se nombraron in-
terventores financieros en los organismos recepiores de las asignaciones para investigar la posibi-
lidad de economizar. En Canada se creé 1a Oficina del Contralor General para la totalidad del sec-
10r gobierno.

En Estados Unidos, baséindose en la préctica seguida en Europa, se nombraron selectivamente ins-
pectores generales de finanzas en los departamentos que reciben lag asignaciones, En los pafses en
desarrollo, especialmente los que se encuentran en una etapa inicial de desarrollo administrativo,
la escasez de personal preparado contribuy6 indirectamente a reforzar el marco centralizado here-
dado.
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Las cuestiones significativas relativas a los controles existentes de los gastos pueden examinarse
con referencia a la pertinencia del control mediante direccién, el control medianie estimulo o on sis-
tema de incentivos, el control por concertacién y una combinacidn acertada de medidas de polfti-
ca y de mecanismos. El control mediante direccién da por sentado que exisle un vigoroso organis-
mo central encargado de 1a gestidn econémica del pais y que éste imprimird direccién a os nume-
rosos centros decisorios en lo que se refiere a las funciones de &stos, Ese control significa también
que existe una considerable descentralizacidn, y con frecuencia se sugicre que la direccidn central
permita obtener una visién coherente de las politicas del gobierno y facilita la toma de decisiones
y su puesta en prictica. El1 buen funcionamiento del control por medio de direccién requiere un per-
sonal competente que pueda imprimir direccion a las distintas esferas de la administracién piibi-
ca. Desde el punto de vista de la politica presupuestaria debe dispanerse de datos sobre la relacién
entre insumos y productos y costos a fin de que el organismo director pueda dar instrucciones pre-
cisas.(12) Ahora bien, en 1a préctica resultd dificil 1a direccién central y, como ya se ha indicado,
se adopt6 la descentralizacién. La centralizacién cre6 tensionesen la organizacion y dej6 de ser fun=-
cional, Ademd4s, muchas veces ese control lleg6 a ser ilusorio porque no eran precisas las lineas de
comunicacién v, en realidad, los actos diferfan considerablemente de las intenciones. Como los sis-
iemas presupuestarios no habian obtenide datos suficientes sobre las relaciones entre insumos y
productos y sobre costos, los organismos centrales se conientaron con especificar un comporta-
miento aceptable por parte de los organismos receptores de asignaciones, lo cual significs en la
préctica establecer controles contables. La dependencia excesiva de los erganismos centrales con-
tribuyé a que los organismos que reciben asignaciones no desplegaran grandes esfuerzos y a que
el ministerio de Hacienda se convirtiera en 1a victima propiciatoria de todas las omisiones y pro-
blemas de las politicas adoptadas por el gobiemo.

A fin de mitigar los problemas de centralizaci6n, en los Gltimos afios se han sugerido tres solucio-
nes principales. En términos generales, estas soluciones proponen una funcién reducida det minis-
terio de Hacienda, cada una de ellas por sus propias razones. Una sugerencia es que las funciones
del ministerio de Hacienda se limiten a formutar politicas mientras que su ejecucién se dejaen ma-
nos de los organismos que reciben las asignaciones. Otra sugerencia es que los objetivos del gobier-
no se declaren periddicamente con claridad, y otra sugerencia mis es que la funci6n de los orga-
nismas centrales se limite al examen previo a la elaboracion del presupuesto. La primera y 1a ter-
cera sugerencias representan variaciones de un mismo tema. La segunda sugerencia se lleva aca-
bo por medio de planes de desarrollo a mediano plazo o de previsiones financieras y se ha lleva-
do a la practica en varios paises en grados diversos. La descentralizacién de este tipo dnicamente
puede dar buenos resultados cuando los organismos que reciben las asignaciones pueden cumplir
plenamente sus tareas presupuestarias. En la préctica, ¢sto resulté ser un gran inconveniente debi-
do a que los organismos que reciben las asignaciones estaban mis deseosos de seguir sus propias
politicas que sus finanzas. En parte esto se debié a que la propia descentralizacitn se llevé ala pric-
tica con escasoentusiasmo. Ademds, los organismos receptores de lag asignaciones segufan depen-
diendo del ministerio de Hacienda como elemento cémodo de “redundancia” o sistema de reser-
va. En Estados Unidos, pais en que la descentralizacién fue sistemética, surgid una dependencia a
la inversa y los organismos centrales tenfan que depender de los depantamentos que recibian kas a-
signaciones. Si 1a falta de delegaci6n de facultades financieras impone a los organismos centrales
un enorme trabajo y una gama tan amplia de cuestiones que resolver que supere su capacidad ana-
lftica y contribuya a una fala de gestion financiera en los organismos receptores de las asignacio-
nes, parece que la descentralizacién liberal no carece tampoco de problemas, ya que reduce 1a ca-
pacidad de los organismos centrales para. cumplir sus tareas. Si bien es cierto que la implantacion
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de sistemas de informacién ha ayudado a Ilevar a cabo 1as tareas de los organismos centrales, 10-
dav(a hay dificultades en ambos enfoques de la cuestién,

Al reconocerse los inconvenientes que presenta el control mediante direcci6n se ha propuesto el
control por medio de incentivos. Cabe observar que, en gran parte, se trata de un marco tedrico que
todavia no estd perfeccionado del todo, Schulize, que realizé trabajos antes sobre este tema,(13) re-
conoce que el éxito que obtenga la mayoria de los programas dependerd de 1a reaccion de las dis-
tintas personas que toman las decisiones en la administracién pdblica, asf como del grado en que
los beneficios que reporta el programa los perciban los beneficiarios a los que se dirige, es decir,
Ia colectividad. Por consiguienie, Schultze sugiere que se incluyan los incentivos en el disefio del
programz y en la formulacidn del propio presupuesto, Por ejemplo, los programas piiblicos de rie-
go pueden tener incentivos tributarios y subsidios adecuados a fin de inducir a los agricultores a a-
provechar los beneficios, En forma andloga, pueden especificarse ciertos costos medios de los ser-
vicios y recompensarse a los organismos qué se mantengan dentro de estos costos. Schultze no su-
giere gue se voelva a reformular de acuerdo con estos principios toda 1a gama de programas del go-
bierno. En-su opinién, el control por medio de incentivos deberia aplicarse con caricter selectivo
como suplemento de los controles tradicionales de gastos.

La implantacion de incentivos en las administraciones publicas exigiria especificar el produclo y
los costos y medir el rendimiento, aspectos en los que se ha realizado escaso progreso en la reali-
dad. Este enfoque presenta otras dos limitaciones. La primera de ellas es que cambia el control fi-
nanciero al pasar de una técnica burpcrética a principios amplios que tienden a modificar el caric-
ter de los programas piiblicos. Con el tiempo es probable que llegue a infuir en la naturaleza y en
las funciones del Estado. La segunda limitacion es que resulta dificil ofrecer incentivos a los em-
pleados piiblicos fuera de sus oportunidades profesionales normales. Irénicamente, esos incentivos
existen en las economias de planificacidn centralizada del tipo de Europa Oriental. A pesar de es-
tas limitaciones merece la pena continuar estudianto Ia aplicacién selectiva de este enfoque.

Igual que sucede con los controles antes mencionados, el control por medio de concertaci6n se ha
aplicado sclamente en pocas situaciones. Bisicamente, reconoce que los controles centralcs liench
gravesrepercusiones, mientras que un sistema descentralizado no es totalmente compatible con las
funciones centrales de los organismos de finanzas y planificacién. El control por medio de concer-
taci6n considera que la relacidn entre los organismos de finanzas y los que reciben las asignacio-
nes es una labor de colaboracidn en una empresa comiin 0 en un marco Muluamente compatible.
El informe de Plowden presentado en el Reino Unido(14) pedfa un “equilibrio correcio y diferen-
ciacidn de funcién” en larelacidn sin paralelo que existe entre estos dos tipos de organismos. El con-
trol mediante concertacién subraya las consultas mutuas entre el ministerie de Hacienda y otros or-
ganismos como base esencial para 1a formulacién de politicas y ¢l funcionamiento de los contro-
les, contribuyendo de este modo a un mayor realismo de las politicas cenirales y a una mayor efi-
cacia de los organismos. No obstante, la experiencia préctica obtenida con esia técnica parece ha-
berse limitado a periedos de crisis financiera y todavia no se ha aplicado en tiempos normales.

Al gjercer el control de os gastos es importante que haya equilibrio entre las medidas de polftica
y las técnicas de control. En la mayoria de los programas, el papel que corresponde a estas ultimas
es secundario y depende en gran parte de las premisas en que se base la politica formulada. Por e-
jemplo, no es jusio esperar que los controles estrictos vayan a compensar Ia falta de resricciones
2 los subsidios o una polftica poco especifica sobre quién tenga derecho a recibirlos. En realidad,

113



1a dependenciaexcesiva de Jos mecanismos de control y su aplicacién para compensar las deficiea
cias de la politica podrian recargar la maquinaria y provocar expectativas excesivas sobre su efi-
cacia y, cuando se conozca la realidad, dar logar a sentimientos de frustracion y a una condenacién
general de los controles, En ese ambiente es todavia mis importante Ja actitud del piiblico, y podr-
a extenderse la idea de que los gastos no pueden controlarse. La disciplina fiscal serfa la primera
victima de ese enfoque. Por congiguiente, en un enfoque pragmaético del control de gastos se debe
delinear en forma realista el papel que corresponde a las medidas de politica, €1 de los controles y
técnicas y su cardcter mutnamente complementario.

ALGUNAS CUESTIONES SELECCIONADAS

El funcionamiento de las organizaciones presupuestarias antes expuesto indica 1a existencia de va-
rios problemas que merecen ser examinados con mayor minuciosidad. Seguidamente se conside-
ran alguncs de estos problemas.

Control Normativo

En un mundo ideal, en que todas las fuerzas estuvieran en equilibrio y todas las personas (y, por ex-
tensidn, todas las entidades) rabajaran de acuerdo con modelos racionales, apenas habria necesi-
dad de un ministeric de Hacienda o de unainslitucién ceniral de control. Las controversias que nor-
malmente surgieran serian resueltas por el funcionamiento de 1a “mano invisible”. 5itodas las téc-
nicas, métodos y procedimientos se aplicaran debidamente, el resultado seria un sistema gue fun-
cionaria sin tropiezos. Desafortunadamente, el mundo cotidiano es distinto de esas expectativas.
Actualmente parece haber una creciente inquietud acerca del aumento de los gastos publicos y de
laaparente incapacidad de los gobiemos para hacer frente alos problemas fiscales. Se alega que han
fracasado los controles de politica de los gobiemos.

Pueden analizarse los factores que contribuyen a esta situacién en relacién con los controles poli-
ticos, administrativos o financieros. Desde el punto de vista politico, las decisiones relativas a fi-
nanzas se toman fuera del presupuesto y del consejo de ministros. No se consuliz al ministerio de
Hacienda antes de que el consejo de ministros considere el presupuesto de gastos. Ademis, el pro-
pio consejo de ministros suele ser un érgano dividido, con puntos de visia distinios en cuanto a o
que debe gastarse y economizarse. Se ha llegado a sugerir que es raro que se gobierne con un con-
sejo de ministros que funcione en forma ideal. Aun cuando algunas cuestiones relativas a los con-
troles presupuestarios deben tratarse al nivel politico, el consejo de ministros tiene que leier una
visién coherente del presupuesto. Esto significaque, aun en los casos en que el presopuesto esté or-
ganizado para que refleje dnicamente determiandos segmentos del sector gobierno, seria necesa-
rio adoptar procedimientos suplementarios para reunir la otalidad de los gastos piblicos.

En varios paises el consejo de ministros estd subdividido en comisiones para facilitar el estudio de
los asuntos financieros, pero una gran limitacién de su funcionamiento ha sido 1a falta de recono-
cimiento explicito de los factores limitativos de caricter financiero y econdmico. Como posible me-
dida de correccién, el Gobiemno canadiense ha implantado recientemente una innovacién, en vir-
tud de la cual ¢l consejo de ministros estd dividido en nueve sectores de politica (denominados “en-
volluras'™), encargado cada uno de ellos de la gestién respectiva denro de las limitaciones de recur-
sos indicadas para esos sectores en el marco fiscal multianual. Como este tipo de experiencia es 1i-
mitada ne puede hacerse todavia una evaluacion del sistema. No obstante, significa que el conse-
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de limates reconocidos. Con més experiencia, especialmente en periodos de tensién financicra, es
posible que se manifiesten deficiencias, pero no hay duda de que este enfoque ofrece muy buenas
posibilidades. En oiros paises se estan haciendo intentos semejantes, aunque menos notables, y s6-
lo en el futuro se podra saber st han dado buenos resultados.

El buen funcionamiento de los controles normativos se ve obstaculizado por los métodos adminis-
trativos adoptados en el proceso presupuestario y en todos los asuntos financieros por los organis-
mos que reciben las asignaciones. Con frecuencia se aduce que los organismos que reciben las a-
signaciones no proporcionan la informacidn necesaria sobre sus propuestas. En el caso de varias po-
liticas nuevas, es posible que no se hayan decidido todavia las repercusiones financieras, pero esas
politicas, debido a Ia falta de tiempo, todavia pueden instituirse. Se observa ambién que muchas
veces 10s organismos que reciben las asignaciones no proporcionan informacién aun cuando dis-
ponga de ella, para evitar que pueda afectar desfavorablemente el resuttado.(15) Como resultado,
tuego han aumentado extraordinariamente los costos de proyectos que, inicialmente, habfan obte-
nido apoyo presupuestario basindose en una subestimacion. Evidentemente, este fenémeno, que
se denomina ¢l enfoque presupuestario del “momo del camello” o de 1a “punta del iceberg”, ejer-
ce un efecto pernicioso en 1a formulacién de la politica. En cambio, es discutible si este enfoque se
adopta deliberadamente o sin desearlo porque no se dispone de mayor informacién. La experien-
cia obtenida en diversos paises ha sido variable y pueden mencionarse varios casos para demostrar
ambos argumentos. Si se dispone de informacién, ;por qué no se puede pedir a los ministerios que
la faciliten? Hartle cree que el sector gobierna en conjunto tiene “asuntos més importantes de que
ocuparse” y no le agradaria entrar en argumentos sobre cuestiones nebulosas (16) Aunque posible-
mente esta actitud no sea universal, subraya una vez mas la relacién béasica existente entre los or-
ganismos centrales y los que reciben las asignaciones y la necesidad de concertaci6n. Al nivel préc-
tico, los organismos que reciben las asifnaciones y los de nivel central se ocupan tinicamente de los
costos del presupuesto y no de los costos no presupuestados. Dada la estructura orgénica de 1a ad-
minigtraci6n piiblica, s posible que la concesién de terrenos y edificios para un ministerio se ha-
ga con cargo al presupuesto de otro ministerio, como sucede en el caso de las pensiones y otras nu-
merosas prestaciones. La falta de precios de mercado adecuados para algunos de los servicios que
prestan las administraciones piiblicas contribuye a complicar el asunto, de manera que los costos
incluidos en el presupuesto ministerial pueden estar muchas veces subestimados, dando lugar po-
siblemente a que se utilicen excesivamente los servicios y se expandan demasiado las actividades,

No parece que los diversos métodos de control de los gastos hayan contribuide a alcanzar los fines
del control normativo. Hay quienes sostienca con cierta vehemencia que la revisidn que llevan a
cabo los organismos centrales es muchas veces equivalente a “*poner pafios calientes”, que el en-
foque del control es tActico en vez de estratégico, intuitivo en vez de objetivo, a corto plazo en su
orientacion y de miras estrechas. El control, que debe ser previsible, pasa a ser arbitrario y ad hoc.
Por su parte, los organismos centrales alegarian que los organismos receptores de las asignaciones
no han colaborado y han prestado escasa atencién a los aspectos financieros de las medidas de po-
litica. Si bien es cierto que tienen validez los argumentos de ambas partes, resulta evidente que el
control global no solamente debe ocuparse de un programa propiamente dicho sino de los vincu-
los de éste con otros programas, no s6lo de los cambios anuales sino también del lugar que ocupen
esos cambios en el orden de prelacion del gobiemo, y no solamente de los costos visibles inmedia-
tos sino tambiéa de los costos indirectos. Estos argumentos son evidentes por si solos, pero su in-
fluencia beneficiosa se dejaria sentir si formaran parie integral del proceso presupuestario. Podri-
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a alegarse que el control normativo es solamente un aspecto secundario del proceso presupuesta-
rio y que, si se guiere que los controles sean viables, es m4s importante la determinacidn politica.
Con todo, no ha concluido el debate de si es mejor el control politico o el administrativo; los dos
son complementarios. Algunos analistas del presupuesio sostienen que los sistemas presupuesta-
rios estén suficientemente desarroliados y que las tareas de control pueden levarse a cabo mejor
gnicamente si se pueden dirigir en un sentido politico.(17) Otros mantienen la opinién de que los
sistemas presupucstarios ¢stAn todavia muy distantes de garantizar que los recursos consignadosen
el presupuesto consigan el efecto maximo. Los sistemas presupuestarios, tanto a nivel politico co-
mo administrativo, no tienen una verdadera conclusidn en su desarrollo, y su eficacia depende de
su capacidad de adaptarse a las necesidades en evolucién.

Consignaciones para fines determinados

Ya se ha indicado la expansién que ha experimentado la consignaci6n de ingresos presupuestarios
para fines especificos. Durante ese perfodo de expansion se han aducido argumentos favorables a
una mayor consignacién de fondos, y también a una consignacién minima o nula. Aligual que su-
cede con otras cuestiones de polftica oficial, en estos argumentos se combinan la razén y 1a emo-
cién, tendiendo esta dltima a ocultar la realidad. La decisién del grado en que se destinardn fondos
a fines especificos debe tomarse, en su caso, después de considerar pragméticamente el caricter de
ese tipo de consignacidn y la extensién, Yos puntos fuertes y los purtos débiles de fa misma.

La consignacién para fines determinados es de dos tipos: 1a asignacién especifica de un porcenta-
je de los ingresos o de una suma especifica a fondos especiales. La consignacitn para fines deter-
minados se efectia por medic de disposiciones constitucionales y de legislacion especifica. En los
paises latinoamericanos se lleva a cabo en grado considerable y también existe en Japén, Corea, Fi-
lipinas y Tailandia en forma de cuentas especiales. Encambio, es bastante moderada en el tipo fran-
cés de sisterna presupuestaric y todavia existe menos en el tipo britdnico.

La base de 1a consignacidn de fondos para fines especificos poede ser amplia. Por ejemplo, en la
Repiiblica Isldmica de Ir4n se destinaron tradicionalmente los ingresos petroleros al presupuesio de
desarrollo. En algunos casos, la base puede ser muy reducida y especifica. Ejemplos representati-
vos son las contribuciones y los gravAmenes por mejoras agricolas que se deslinan al desarrollo de
cultivos o los impuestos sobre 1a gasolina que se destinan a financiar la construccién de carreteras.
En ¢l Perii una parte de larecaudacidn de los impuestos a la importacién se destinaban del mismo
modo a financiar las importaciones para la defensa. En todos los paises hay variaciones sobre es-
¢ wma.

Los propugnadores entusiastas de la consisgnacién para fines especificos sefialan las ventajas que
entrana, cspecialmente su fundamento filosdfico y 1a facilidad con que puede administrarse. Se su-
giere que la consignacién de fondos cstablece un vinculo directo entre Jos costos y los beneficios
de la tributacion y justifica la imposicién de nuevos gravimenes. Desde el punto de vista legisla-
livo, hay una mayor rendicién de cuentas y es il para los que han de tomar las decisiones porque
reduce la ineficiencia politica que es parte de la asignacién de recursos. Sin embargo, en numero-
s0s paises latinoamericanos y en otras regiones ta consignacion de fondos para fines especificos ha
surgido como mecanismo de cscape del control legislativo. Confrontados con el antagonismo le-
gislativo y los prolongados retrasos en la aprobacion del presupuesto, las autoridades prefirieron
consignar fondos como método para reducir 1a intervencién y ¢l control legislativos durante lae-
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laboraci6n anual del presupuesto. Al nivel de gestidn, se supone que mediante 1a consignacion de
fondos para fines determinados se oblenga una mayor eficiencia debido a que el funcionamiento
auténomo del presupuesto contribuirs probablemente, con los debidos incentivos, a reducir al mi-
nimo los costos y aumentar al m4xime los servicios. Ademds, la consignacidn para fines especifi-
cos reduce 1a incertidambre en las asignaciones presupuestarias anuales y permile planear por a-
delantado y ejecutar el presupuesto.

En realidad, parece que cada uno de estos aspectos ha dado origen a mayores problemas en vez de
ofrecer soluciones. El vinculo entre el pago de los impuestos y los beneficios que recibe el contri-
buyente ha sido muchas veces dificil de establecer, y es posible que, por seguir ¢l juego, los con-
tribuyentes hayan pretendido estar menos interesados en los bienes piiblicos propuestos de le que
de hecho estuvieran. La dificultad de palpar las ventajas y la falta de conocimientos completos so-
bre las asignaciones presupuestarias han agravado ese fendmeno. Administrativamente, 1a expan-
sién de la consignacién de fondos para fines especificos tendié a corroborar la opinidn de que el go-
biemono tenfa verdaderamente un presupuesto y que estaban decayendo fos controles legislativos.
La preponderancia de los fondos destinados a fines especificos contribuyd a que los encargados de
administrar esos fondos adquirieran vna mentatidad de “enclave™; cuando se vefan inundados por
los fondos, los administradores se dedicaban a inverlir excesivamente en sus respectivas esferagsde
actividad. Por ejemplo, en Nueva Zelandia la consignacién para carreteras de los fondos provenien-
tes del impuesto sobre la gasolina origing una situacién asf, y a comienzos del decenio de 1970 se
traté de reducir los fondos dedicados a fines especificos. Las consignaciones para fines determina-
dos significaban rigidez y mientras que algunas funciones disponian de més fondos de os que ne-
cesitaban algunas otras carecian de los fondos necesarios. Las prioridades nacionales s¢ vieron a-
fectadas desfavorablemente. En sitnaciones de falta de ingresos fiscalesresultd dificil disminuir las
asignaciones para fondos destinados a fines concretos. Como secuela, resulté dificilisimo seguir u-
na politica antiinflacionaria. Al contribuir el predominio de los fondos destinados a fines determi-
nados a que los coniroles centrales fueran menos estrictos, los organismos financiados por los fon-
dos consignados especificamente a ellos tendicron a independizarse, contribuyendo a que el pre-
supuesto fuera innecesariamente complejo.

Sin embargo, no debe creerse que estas experiencias constituyen una regla general sino més bien
debe considerarse que son ejemplos en que los fondos consignados a fines especificos no dieron
buenos resultados. Igual que sucede con cualquier otra técnica la consignacion de fondos para fi-
nes determinados tiene sus usos y sus abusos. La utilidad que reporte dependerd directamente de
1a extensién de los fondos destinados a fines especificos, de 1a flexibilidad con que se administren
y de su relacién con el présupuesto y las prioridades a nivel nacional. El hecho de si la consigna-
cién de fondos para fines especificos es 0 no un mal menor debe considerarse teniendo en cuenta
estos dos aspectos.

Presupuesto de Personal

Una de las funciones principales del wradicional Tesoro o ministerio de Hacienda es la de ejercer
conttol de los aspectos de personal de fa administracidn pablica a fin de lograr economias en ¢l ¢m-
pleo y equidad y uniformidad en la paga de los funcionarios piblicos. Ambos aspectos han recibi-
do atencidn creciente por varias razones. El sector pdblico es la principal actividad econémica que
utiliza intensivamente mano de obra en cualquier pafs y en los (ltimos afios ha aumentado el ni-
mero de empleados piblicos. En los pafses indusirializados la extension de los servicios de asisten-
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cia social y, en algunos casos, la modemizacidn de las fuerzas armadas han organizado un aumen-
to tan pronunciado de los servicios piblicos que actualmente més del 20% de 1a poblacién activa
cstd empleada en el sector gobierno. En los paises en desarrollo, la ejecucidn de proyectos de de-
sarrollo, la expansion de las fuerzas armadas y la adopcidn de una politica en virtud de La cual el
Estado estd obligado a proporcionar emplec a los que salen o se gradiian de 1a escuela ha contribui-
do a una ripida expansién del personal de la administracién piblica. Al aumeniar el nimero de e-
sos trabajadores y destinarse una proporcién mayor dei presupuesto a suetdos y salarios, se centrd
la atencién en los problemas con que se tropezaba al formular los presupuestos de personal (18} El
aumento del niimero de empleados piblicos ha tendido a confirmar también Ia opinion tradicional
de que los servicios que prestan las administraciones piblicas tienden a ser mis costosos debido a
yue utilizan mucha mano de obra. Pero el aumento de trabajadores ha originado también la creen-
cia de que el empleo perseguido como objetivo en si mismo, sin lener en cuenta las exigencias de
organizacidn, ha contribuido a la existencia de considerables recursas sin utilizar y a una mayor
ineficiencia. Simultancamente, el aumento del niimerc de empleados publicos y 1a expansion de los
sindicatos de funcionarios piblicos introdujeron nuevas realidades en la preparacién del presupuesio.
Er algunos paises en los que el cuerpo de funcionarios piblicos estd representado por sindicatos
vigorosos y militanies, han experimentado un considerable cambio las funciones y las decisiones
que toman los organismos centrales. Estos cambios y los problemas conexos pueden analizarse des-
de el punto de vista de a) 1a creacidén de puestos adicionales, b) la reduccidn del nimero de pues-
108, ¥ ¢) la estructura del escalafén en lag administraciones piiblicas.

La creacidén de nuevos puestos es un proceso complejo que se suele esperar que quede concluide
antes de comenzar el calendario presupuestario. En teoria, s¢ supone gque las necesidades de
personal de cada organismo se reexaminen y establezcan de acuerdo con factores relacionados con
¢l volumen de wrabajo, que determinan también la clasificacion de los puestos de cada organismo.
Luego se revisan las necesidades de personal durants la formulacién del presupuesto anual y se
determinan los cambios necesarios teniendo en cuenta los nuevos programas y proyectos. Como
partc integral de este proceso se introducen lambién los cambios pertinenies en la clasificacion de
los puestos para que correspondan al creciente volumen de trabajo o satisfagan la movilidad del per-
sonal. E! proceso presupuestario requiere también que se indiquen topes a la expansion de perso-
nal como parte de Jos topes de 10s recursos que se comunican a los organismos que reciben las a-
signaciones. Toda reduccién de personal que se pretenda conseguir debe comunicarse a los
organismos para que éstos los indiquen en sus presupuesios, Por lo tanto, el buen funcionamicnto
del proceso depende de 1) la disponibilidad de criterios para determinar el nivel del personal v 2)
indicaciones adecuadas a los organismos que reciben las asignaciones sobre la tasa de
aumentopermisibles, con la debida antelacion a la preparacidn del presupuesto annal. Con todo, en
la prictica se presentan numerosos problemas.

En primer lugar, al abandonar paulatinamente las categorias de gastos por objetos y adoptar los pro-
gramas y objetivos, se esperaba que en vez de atender e aumento de personali se prestarfa atencion
primordial a Jos congroles de los programas, y que la administracién de personal pasaria a formar
parie integral de la administraci6n de programas, Ahora bien, el considerable aumento experimen-
tado por el nimero de empleados piblicos ha contribuido a que se haya cambiado de criterio y sc
hayan modificado los controles de personal, los cuales se volvieron a implantar hasta en pafses que
tenian presupuestos por programas (por ejemplo Estados Unidos). En realidad, esto significa que,
independientemente del sistema presupuestario y del grado de modernizacién del mismo, se
ejercieran contrales sobre los programas y sobre el personal, lo que implicaba que los datos sobre
el volumen de trabajo guardarian estrecha relacién con las necesidades de personal.
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Con 10do, €510 RO 5 10 que ha Sucedito en la pracuca. Uno de 108 molvos hia s1ao qué 105 Crierios
objetivos y mediciones utilizados para crear puestos no se han ¢laborado aiin del todo en varios pa-
ises, aun cuando en algunos de ellos se ha progresado notablemente en ese sentido. Entre las me-
joras figuran la creacion de dependencias encargadas de recursos humanos en los organismos y la
formulacién de normas en los sectores productivo, de servicios y administraivo de las
administraciones piiblicas. Ahora bien, Ia formulacién de normas y su constanie revisién para
manienerlas al dia son tareas enormes para cualquier entidad. En los casos en que existen esas
normas los controles parecen haberse ejercido para restringir la expansion futura m4s bien que para
lograr reducciones de personal. En realidad, la indicacidn de controles de los hombres-afio y demds
criterios podria haber ejercicio un efecto negativo en los organismos receptores de asignaciones que
persistentemente se las arreglaron para comunicar que tenfan una escasez de personal en relacién
con ¢l trabajo que llevaban a cabo. Los organismos se sentian renuentes a que s¢ efectuara una e-
valuacién central de su labor, no fuera a suceder que salierz a relucir dénde se podian efectuar re-
ducciones de personal que a su vez originaran menores asignaciones.

En algunos paises, especialmente en Estados Unidos, las restricciones a la expansién del personal
parecen haberse eludido mediante el nombramiento de consultores, Esta tendencia ha dado lugar,
con el ranscurso de Jos afios , & una situacion en la gue las funciones piblicas las llevan a cabo con-
sultores que no forman parte de la administracién pdblica. La expansién de esta actividad de du-
dosa clasificacitn ha sido considerable.

En varios pafses ha surgido un dualismo de organizaci6n y los nuevos puestos Jos crea la Comisién
de Funcionarios Piiblicos, 1aJunia de Servicios Piblicos y 1a Junta de Establecimiento, mientras que
los fondos los proporciona el ministerio de Hacienda. Esta division de funciones, que es relativa-
mente comiin en los pafses industrializados como en los paises en desarrollo, ha originado varios
problemas de orden priciico. La separacién significa que la creacién de puesios tendré lugar sin 1i-
mitaciones de recursos y que, una vez que s¢ crean los puestos, se proporcionardn mis recursos o
se reducirdn los puestos. Como la revisién del presupuesto tiene lugar en fechas diferentes es 16-
gico que haya confusién entre 1a creacidn de puestos y la comrespondienie provisién de fondos.
Cuando se efecuian asignaciones financieras reducidas, a los organismos gue las reciben les resul-
ta dificil adaptarse y, para aliviar el problema, recurren a sobreestimar sus peticiones. Tanto el pro-
ceso presupuestario como la disciplina financiera son victimas naturales de esta confusién.

Unido a lo anterior y en relacién con e] logro de economias en los gastos han adquirido mayor im-
portancia las reducciones del empleo piblico y la contencidn del aumenio de los sueldos y salarios
del sector gobierno. Una razdn de esa mayor importancia es que, si puede reducirse el personal o
moderarse si aumento y si se impone la moderacién o congelacién de sueldos y salarios, se evita
1a necesidad de lograr economias en sectores especificos. No obstante, este enfoque puede surtir el
efecto de originar mayores gastos piblicos a corto plazo. En los paises industrializados Ia reduc-
¢ién del empleo va acompafiada de pagos de indemnizacion a través de los sisiemas de seguridad
social, y es posible que el traspaso del personal de la némina de las administraciones publicas alas
listas de asistencia social ejerza un efecto a mds largo plazo en el sector gobierno. Como es dificil
dar por terminados abruptamente los servicios, laredundancia en las administraciones piblicas pue-
de lograrse tinicamente no cubriendo las vacantes que se produzean y aplicando medidas a corto y
a mediano plazo. En Estados Unidos y en varios paises en desarrollo se recurre més a la suspensién
general de la creacién de puestos y a la reduccién selectiva ya sea de puestos cuyes ocupanies se
hayan jubilado o de los que hayan permanccido vacantes durante algin tiempo. En Nueva Zelan-
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dia se implant6 una variante de este plan (denominada la “tapa que se hunde”), en virtud de la cual
se dieron instrucciones a los ministerios para que elimanaran anualmente al 1,5% de su personal.
Sin embargo, como las tareas y los servicios siguieron siendo los mismos, los ministerios recurrie-
ron a utilizar mas capital y siguieron aumentando los gastos igual que antes. No cabe esperar que
las medidas a corto plazo que no vayan acompafiadas de un cambio de la polftica fundamental va-
yan a dar resultados extraordinarios o duraderos. Con todo, en Jap6n se ha iniciado un plan a me-
diano plazo que comprende reformas administrativas y reduccién de personal. Parece que la amor-
tizaci6n de puestos vacantes, puesta en préctica junto con planes de gastos a mediano plazo, resul-
tar probablemente més beneficiosa que las medidas a corto plazo.

La principal cuestion que se plantea al elaborar presupuestos de personal es la de la funcién que ha
de asignarse al ministerio de Hacienda. Puesto que ¢f dualismo institucional ha contribuido a pro-
blemas evitables, es posible que 1a solucién consista en reunir a las instituciones y disponer su fun-
cionamiento en forma integrada. La integraci6n del presupuesto de personal con finanzas permi-
tirfa formular una polftica coherente para la creacién de puestos y su financiamiento. No obstan-
te, este enfoque tiene varias limitaciones. La inlegracion significa que ¢l organismo presupuesta-
rio tiene una funcién directiva que la mayoria de los organismos presupuestarios ne-estin en con-
diciones de cumplir. Puede dar también lugar a una centralizacién extrema, a la que al organismo
le puede resultar dificil hacer freate, y puede suceder que la curaresulte peor que laenfermedad.(19)
Una alternativa mejor es la de mantener las instituciones pero dispener la coordinacién de funcio-
nes. Es preciso coordinar los temas centrales de! control financiero y de plancamienio de personal
y dar mayores oportunidades al organismo financiero para que intervenga en el proceso presupues-
tario.

También hace falta una funcidn central en lo que se refiere a formular la escala de sueldos y sala-
rios de los empleados piblicos. Tradicionalmente esa funcién ha sido parte de la labor del tesoro,
ya que la descentralizacién ocasionaria un caos al no haber equiparaci6n entre la remuneracion y
el tipo de trabajo. Pero, en general, este aspecto se ha descuidado. En los iiltimos aiios los frecuen-
tes ajusics de suledos y salarios por concepta de inflacién, la implantacién de incentivos, la preva-
lencia de demasiadas categerias de sueldos y los ascensos o aumentos de sneldos nommales que ha-
cen aumentar los gastos, han dado lugar a un debate cada vez més intenso sobre la cuestién de de-
terminacidn de 1a remuneracién y de su revision por parte de los gobiemnos.

Ante todo hay que considerar dos observaciones preliminares. Entre los empleos piiblicos hay per-
sonal militar, civil e industrial. A suvez, entre los funcionarios civiles hay una enorme variedad de
empleados, entre ellos administrativos, personal docente, ingenieros, médicos y enfermeras. La
complejidad y variedad de! trabajo exige cscalas de remuneracién complejas que tienen por obje-
1o lograr la equiparacién. Entre los gastos piblicos figuran los de salarios y sucldos, y lo que inte-
resa aqui son estos ltimos. Los salarios se definen como remuneraciéin por servicios de cardcter
wemporal y especifico, micntras que los sueldos se definen como la remuneracién porempleo a mas
largo plazo que entrafia otras prestaciones, ¢como por gjemplo pensiones y otrog emolumentos. La
determinacidn de los sueldos se llcva a cabo muchas veces como parte del conjunto total de pres-
taciones, mientras que la revisién de salarios puede que no afecte aninguna otra prestacion més que
al propio salario.

Los principios generales de determinacion de los precios -oferta y demanda- no son totalmente a-
plicables al escalafén dc los funcionarios pdblicos. Si bien los factores de oferta tienen alguna in-
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fluencia, los principales factores econémicos son la capacidad de pago de la administracién ptbli-
ca, los principios de equiparacién dentro del personal piiblico y, en menor grado, el costo de opor-
tunidad de atraer personal. A comienzos del siglo XX, la Comisién Real de Funcionarios Piblicos
del Reino Unido enuncid como principio primordial de los funcionarios piblicos que la paga “de-
berd compararse equitativamente con la remuneraci6n que reciba en ese momento el personal ex-
lerno que realice un trabajo parecido ex términos generales, teniendo en cuenta otras condiciones
de empleo”. Aiin cuando el propio principio no es excepcional hay dos factores que parecen haber
contribuido a una escala de sueldos moderada. Uno de ellosfue ia decisién de evitar 1a creacidn de
una €lite social mediante una alta remuneracién. Si bien es cierto que, durante el perfodo de admi-
nistracién colonial, la formacidn de esa clase selecta fue el fin declarado del gobiemo metropoli-
tano, la insistencia ulterior en los principios de igualdad social y 1a propia estrucutra de sucldos de
la clase politica actuaron a modo de freno. Otro factor fue la capacidad de pagar. En la mayoria de
Ios paises hay diferencias en la paga que reciben los empleados de la administracién central, de la
administracién de vn Estado que forma parte de una federacién y de los gobiernos locales, aun cuan-
do irabajan en 1a misma ciudad. Aungue las subidas de sueldos por carestia de la vida y otras re-
muneraciones semejanies se ofrecen basandolas en una escala uniforme, el propio sueldo base es
distinto, en parte debido a diferencias de funciones y en parte a Ia distinta capacidad fiscal del em-
pleador. En las ciudades en que domina el sector privado, las administraciones piblicas tienen que
competir para atraer a personas competenies, pero en realidad su escala de sueldos no puede com-
petir con la del sector privado debido a que su capacidad de pago es limitada.(20)

No obstante, la escala de sueldos de las administraciones piiblicas no pude pemanecer estitica. Ha
de revisarse con frecuencia para mantener el nivel de vida en que se fundaments la escala original.
Esas revisiones tienen que efectuarse dentro de un determinado marco. En primer lugar, toda revi-
sidn tiene que ser compalible con otros objetivos nacionales, especialmente el crecimiento de la e-
conomia, las consideraciones de distribucién y el probable efecto en 1a tasa de inflacién. En segun-
do lugar, siguiendo este precepto, debe formar parte de la politica nacional de sueldos. En tercer li-
gar de acuerdo con ¢l objetivo de contener la inflacién, tiene que garantizar que el aumento de la
masa salarial no sea superior al aumento previsto de la productividad del seclor piiblico. Dentro de
este marco debe prestarse atencidn a 1a capacidad de pago y a la necesidad de tener escalas de suel-
dos que sean completas y féciles de administrar. Asimismo Ja divisién debe tener un cierto grado
de solidez, ya que si las revisiones son demasiado frecuentes o una revisidn se limita 2 un determi-
nado sector ello dard origen a que se exija una nueva revision,

Cabe observar otras dos cuestiones relacionadas con el presupuesto de personal. Se ha determina-
do que en los paises industrializados y en los paises en desarrolio las decisiones sobre cuestiones
de remuneracidn son resultado principalmente de estudios realizados por 6rganos especiales y no
estdn institucionalizadas en el seno de 1a administraciSn piiblica. Esraro que haya dependencias de-
dicadas al estudio de la remuneracidn y su inexistencia puede haber contribuido, en parte, a la in-
tensificacién de los problemas de personal. Al mismo tiempo, las revisiones de la remuncracién son
demasiado frecuentes y ajenas al control del gobierno o bien demasiado infrecuentes y dan por re-
sultado la necesidad de elevar considerablemente ¢l nivel de paga de una sola vez. Toda revisién
de la remuneracién que incorpore un aumento precipitado dard también lugar a un pronunciado au-
mento de la masa salarial y a reducciones en otras partidas si se han de mantener los gastos dentro
del nivel previsto.
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Presupuesto Normativo

Unacuestiénimportante de politica fiscal tiene que ver con las disposiciones reglamentarias del go-
bierno; las dificuliades de cumplirlas, los costos en que se incurre y €l probable efecto de desincen-
tivo en las industrias. El presupuesto de las administraciones pibiicas ha de tener en cuenta que las
disposiciones reglamentarias pueden dar lugar a que s¢ obiengan ingresos y se incurra en gastos.
Se pueden obtener mis ingresos impeniendo multas por infracciones o es pasible que se reduzcan
aquélios cuando se otorgan incenlivos fiscales y otras concesiones. Los gastos pueden entrafiar
transferencias directas de capital, subsidios y los subsidios implicitos inherentes a tasas de interés
m4s bajas. En vista de la expansi6n de estas concesiones fiscales y gastos se sugiere que los gas-
tos fiscales se cuantifiquen y presenien al 6rgano legislativo, Para efectuar esa cuantificacion hay
que indentificar sistem4ticamente las desgravaciones y exenciones fiscales con 1as correspondien-
tes partidas de gastos piblicos. La creencia implitica en que se basa este enfoque s que cientos e-
lementos de los gastos fiscales y de los gastos directos son intercambiables en gran parte y que si
se consideraran ambos en el proceso presupuestario serfa més ficil formular politicas econSmicas
encaminadas a reactivar la industria. M4s recientemente se ha explorado la posibilidad de formu-
lar un “presupuesto normativo™(21) que recoja los efectos de las disposiciones que se tenga inten-
ci6n de promulgar, los beneficios que problablemente se obtendrén y Ios costos para el sector pi-
blico y para el sector privado. No obstante, es dificil medir los costos y beneficios que producen las
disposiciones reglamentarias y esa dificultad se ve multiplicada por 1a falta de un procedimiento 2-
ceptado de contabilidad. Ademas, algunas de Jas disposiciones puden ser promulgadas por organis-
mOs auténomos cuyos presupoestos no estdn incluidos en el de las administraciones pablicas.
En la preparacién de presupuestos de gastos fiscales y presupuestos normativos se han obtenido re-
sullados positivos limitados. En Estados Unidos se incluye en el presupuesto una estimacicn de los
gastos fiscales, mientras que en la Republica Federal de Alemania ¢l presupuesto va acompafiado
cada dos afios de un informe sobre subsidios. Adn cuando esa informacién adicional no ejerce u-
na influencia decisiva en la formulacién de 1a polftica s{ permite una revisién periddica y evita el
supuesto de que los beneficios son permanentes 0 normales. Al aumentar este tipo de gastos €8 pro-
bable que s¢ necesiten presupuestos de gasios fiscales y presupuestos normativos y que se presta-
rd mayor atencion a su formulacién.

Presupuesto de Obras Piblicas

Los gastos presupuestarios deslinados a obras piiblicas -que comprenden las actividades de cons-
truccidn, principalmente de caminos y puentes, aeropuerios, redes de desagiie y alcantarillado,
muelies portuarios, puertos y canales, obras de defensa terrestre y marftimas, proyectos de cuen-
cas fluviales con fines miltiples, viviendas sociales, edificios de oficina para actividades gubema-
mentales y obras estructurales relacionadas con las redes de electricidad y telecomunicaciones- han
aumentado en sumo grado durante los treinta dltimos afios. La construccion es un importante in-
dice visible de las actividades de lasadminisiraciones piblicas y su participacién en estaesfera con-
siste en 1} 1a construccién directa que leva a cabo su propio personal; 2) 1a contratacién de proyec-
tos especificos con ¢l sector privado mientras se mantiene la funcién de disefio y supervision, asi
como la fase inicial de adjudicaci6n de los contratos, y 3)-més recientemente, 1a supervisién de los
efectos ecoligicos de Ta construccidn en el sector privado y en el sector piiblico. La construccién
¢s también una esfera en que las adminisiraciones piblicas han acomulado enormes existencias de
equipo pesado con un desembolso considerable y en el que est4 empleado un gran niimero de per-
sonas.(22) Muchas de las obras se conwratan con el sector privado, en el que hay empresas que o-
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frecen servicios especializados, como por ejemplo el disefio de sistemas de energia nuclear, y en
presas integradas verticalmente que poseen canteras y talleres, instalaciones mecanizadas y equ
po general de construccidn. Los gobiernos lienen organismos especializados como La Agencia ¢
Servicios de 1a Propiedad en el Reino Unido, el Cuerpo de Ingenieros del Ejército y 1a Direccid
de Colonizacién en Estados Unidos y los Departamentos de Obras Piiblicas en los paises de la Mar
comunidad de Naciones, que se encargan por completo de construcciones de uno u otro tipo.

Comoresultado de la imporiancia crucial de las obras piblicas y del becho de que éstas estan con:
tantemente a la vista de! piiblico, la ejecucion y administracién de contratos, sobre todo los aspec
tos financieros, han stdo objeto de una serie continua de criticas en los medios de informacién, aur
que los contratos de construccidn se han descuidado en las publicaciones sobre presupuestos. (2:
Estas criticas se refieren a la vez al financiamiento y a la administracién de contratos. Desde el pur
1o de vista financiero, se afirma (basindose en pruebas empiricas) que los costos de las obras pu
blicas tlienden a reajustarse al alza, que ¢l costo final del proyecto es muchas veces unm miiltiplo d
la estimaci6n original, que ocurren numerosos retrasos en el calendario de obras y que los proyec
10s se Wrminan mucho después de la fecha prevista. La discrepancia entre los planes de gastos y |
realidad es demasiado grande en las construcciones publicas y 1a cuantia de los desembolsos efex
tuados no refleja plenamente 1a calidad de las obras realizadas, lo que da lugar a la creencia de qu
hay unailusitn de gastos. Algunos egresos se consideran econémicamente improductivos, y alg
NIOS Proyectos se construyen por razones que tienen més que ver con Ja visibilidad y ef prestigio qu
con la prioridad y 1a viabilidad financiera. Desde el punio de vista de la administracion, se obse:
va que ¢l mantenimento de los edificos piiblicos y de otras obras es deficiente y costoso, y todo 1
relacionado con contratos se percibe como una cuestitn liena de corrupcion a todos los niveles d
la administracién piiblica.

Las criticas mencionadas no son exhaustivas, pero se mencionan aqui a titulo de ejemplo de 1a ir
dole de los problemas que se presentan. Algunas de las criticas son aplicables a la totalidad de 1o
sisternas de gestidén financiera, pero tienen todavia mayor pertinencia para los presupuestos de ¢
bras piiblicas. La experiencia oblenida en varios paises en desarrollo indica que son muy pocos lo
organismo piiblicos que disponen de medios propios para disefiar obras o. ceando la construcci6
lallevan cabo consultores externos, para revisar lag estimaciones de costos que s¢ indican en ¢l es
tudio de factibilidad. Con el fin de obtener la aprobacién de las etapas iniciales. las estimacione
parecen estar fijadas a un nivel bajo y luego se revisan al alza durante 1a etapa de construccién. A
parte de la inflacién y de la aplicacién de cldusulas contractuales de reajuste de los costos, los gas
tos finales resultan ser mayores debido a los frecuentes cambios de disefio y a 1as adiciones que s
efectian después de haber comenzado !as obras. Los administradores tienden a retencr el conire
de un proyecto no definiendo por complelo los requisitos y manteniéndolos sujetos a cambio. My
chos contratistas prefieren colaborar con ellos, ya que los acuerdos imprecisos presentan meno
riesgo econémica y probablemente ofrecen la posibilidad de realizar més obras. Estd tambiénel pro
blema de que la ejecucién se suspende debido a la escasez de fondos o se retrasa como consecuen
cia de catdstrofes naturales, devastacién producida por el monzén y escaceses materiales. Mucho
paises en desarrolio no tienen la capacidad financiera de mantener como reserva suministros de e
quipo “redundantes” y cualquicr averia da lugar a retrasos prolongados en la terminacidn de las o
bras. Se hacen inversiones improductivas y se eligen tecnologias incorrectas, en parte debido a1
falta de planes de inversién y en parie a la politizacién del proceso presupuestario. No se aplica ex
tensamente el andlisis de costos y beneficios, que tiene una gran aplicabilidad a los programas d
obras piiblicas (fuvo origen principalmente en los proyecios de cuencas fluviales con fines milii
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ples). Debido a que las obras publicas son muy visibles y palpables, los representantes politicos a-
gregan muchas veces sus proyecios favoritos a los propuestos por el gobierno. En Estados Unidos
y Filipinas (antes de 19720 laexperiencia indica sin lugar a dudas que para obtener influencia o ven-
taja politica se preparan presupuestos de obras pablicas inflados que se extienden por varios afios,
y se establece un cierto orden de prelacién de acuerdo con intereses politicos. Adn en los sistemas
administrativos orientados hacia una forma de gobierno a través de un consejo de ministros, los pre-
supuestos de obras piiblicas reciben atencién considerable en el consejo de ministros y con frecuen-
cia se le agregan proyecios. En Australia a principios del decenio de 1930 y en Papua Nueva Gui-
nea desde su independencia el consejo de ministros agrega proyectos y revisa los programas de o-
bras. Cuando predominan esos factores es inevitable que se formulen juicios apresurados sobre los

proyectos.

También son importantes los factores relativos a la administracion. Como consecoencia del dua-
lismo en la formulacién de 1a politica parece que se atribuye mayor importancia a la construccidn
de obras piiblicas nuevas que a su mantenimiento. El mantenimiento se considera como menos ca-
paz de generar ingresos o es victima de medidas de austeridad.(24) Owo factor relativo a 1a admi-
nistracién que predomina en el debate sobre las obras pablicas tiene que ver con la adjudicacidn de
contratos. La contratacién se considera de maneras distintas, segiin ef punto de vista de cada uno.
En los pafses en desarrollo, especialmente en los que dependen de tecnologia y recursos humanos
imporiados, los {uncionarios consideran que el praceso de contratacidn s complejo y que los con-
tratistas privados dominan la situacién. Los licitadores consideran las estimaciones presupuestarias
de costos como el minime en vez del tope, ¥ con frecuencia los contratos se arreglan frandulenta-
mente, lo que es indicio de acuerdos extraoficiales de cartel entre fos licitantes. Por el contrario, 1os
licitantes sostienen que son frecuentes los sobomos y que los contratos se adjudican sin tener en
cuenta debidamente la calidad técnica, los plazos y el precio, y la experiencia del contratista, To-
dos estos argumentos tienen alguna validez. Es cierto que estas pricticas no son universales, pero
tampoco son in frecuentes. Algunos problemas de contratacion unicamente pueden remediarse tra-
tando de introducir reformas en las administracidn piiblica en general, mientras que otros pueden
mitigarse mejorando 1a preparacion de los presupuestos de obras piiblicas.

En cuanto a reforzar el proceso presupuestario, un factor preliminar tiene que ver con la opcién en-
tre utilizar los medios propios o contratistas externos. No cabe duda de que el sector privado tie-
ne una gran experiencia y conocimientos técnicos en el Ambito de laconstruccion. El establecimien-
10 de instalaciones y medios propios significa emplear directamente irabajadores y, con frecuen-
cia, la construccién directa. El sistema presupuestario que se contemple dependera de la opci6n que
se prefiera. Si se depende de conlratistas exiernos el proceso presupuestario hard hincapié en lare-
visidn de los contratos. La construccién de instalaciones propias hard que el proceso presupuesta-
ric esté orientado a la construccién directa y a los contratos privados. Cualquiera que sea la opcidn
elegida, es posible que el proceso presupuestario tenga que reforzarse si se quieren reducir al mi-
nimo las criticas antes mencionadas. La primera elecci6n supone una nueva eleccién: entre aren-
dar o construir. Estas decisiones ejercen una influencia directa en el grado en que se contrata con
el sector privado y dichos contratos son mas econémicos que la participacidn directa.

Consideraciones Especiales

Enla prcpa:acién de presupuestos de obras piiblicas intervienen varios elemenios, y el enfogue que
se aplique a éstos varia. En lo que respecta a mantenimiento, lo que interesa al preparar el presu-
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préctica, ese interés se traduce en los egresos que se incluyen en el presupuesto ordinario y los que
se incluyen en el presupesto de capital. En ¢l enfoque basado en el presupuesto ordinario se tien-
de a destacar el elemento de continuidad de los desembolsos, mientras que en el enfoque basado en
el presupuesto de capital se subraya el costo total del proyecto y el cardcier anual de los gastos. En
ambos tipos de gaste wanscurre un large periodo desde el disefio hasta la terminacion de las obras
publicas y, por 1o tanto, hay que preparar por anticipado planes a mediano plazo. Para formular es-
tos presupuestos hay que consultar previamente con los organismos que han de recibir las asigna-
ciones y hay que darles una indicacién de los topes de los recursos. También hay que celebar con-
sulias con otros niveles de ka administracién piiblica ya que las actividades de construccién de las
administraciones piblicas de nivel regional,estatal y local se financian frecuentemente por medio
de transferencias condicionales de la administracin central,

El proceso presupuesiario debe también resolver las cuestiones relativas a la forma en que se finan-
ciardn los proyectos y cuando tendr4 lugar ese financiamiento. Al asignar fondos a los pryectos la
principal cuestién es si los fondos aprobados deben hacerse accesibles alas autoridades del proyec-
to come una obligacién. Los partidarios de 1a autonomia administrativa creen que si se indica en
firme a las autoridades del proyecto que disponen de los fondos se reduce la incertidumbre, s¢ ¢-
vita el recurso a otras estrategias y se da origen a responsabilidad financiera y a una mejor admi-
nistracién. En respaldo de esto se sostiene ademas que, con frecuencia, en los paises en desarrollo
las obras piiblicas se financian con fondos provenientes de empréstilos o de ayuda exterior y que
esconveniente destinar esos fondos a fines especificos con flexibilidad para su administracion. Por
otra parie, los desembolsos relacionados con los proyectos suelen ser cuantiosos y tienen importan-
cia para la regulacion de la demanda que ejerce el gobiemo y para los empréstitos que &ste obtie-
ne en el mercado. La cesidn del control de los fondos y la consignaci6n de €stos a fines determi-
nados puede obstaculizar 1a aplicacién de la politica econfmica y, desde un punio de vista técni-
co, puede dar lugar a la inmovilizacién de fondos. Toda seleccidn de proyectos implica que hay o-
tros proyectos disponibles que se pondrin en marcha si quedan libres los fondos inmovilizados por
los proyectos aprobados en caso de que en &stos se progrese menos de 1o previsto. En el marco de
la preparacién anual del presupuesto, s¢ hace hincapié en dar caricter anual alos gastos destinados
a proyectos en marcha y anuevos proyectos con el fin de lograr una utilizacién m4xima. Por con-
siguienie, el proceso presupuestario lendré que tender a fograr un acomodo entre 1as exigencias de
los organismos centrales y las de las autoridades de los proyectos.

Otra cuestidn liene que ver con 1a etapa en que deba efectnarse 1a provisién de fondos en el presu-
puesto. Hay varios procedimientos en voga. En algunos pafsesse hace primerc una provisién de fon-
dos nominal con el fin de obtener la aprobacién del poder legislativo y del gjecutivo, Después de
una estimacién de costos y preparacién minuciosas se asignan nuevas sumas en el presupuesio me-
diante autorizaciones suplementarias. En algunos paises, la provisién de fondos en el presupues-
to se efectiia basandose en un cilculo completoe de los costos internos mientras que en algunos o-
tros €s0s Costos internos y eslimaciones presupuestarias constituyen un minimo para la licitacion.
Cuando los costos de las oferias presentadas difieren considerablemente de los costos estimados,
las provisiones de fondos en e} presupuesto ticnden a quedar anticuadas antes de comenzar el pro-
yeclo y dan lugar 2 una imagen distorisionada de los aumentes de costos. En algunos paises si los
costos de las ofertas varian en més de un margen especifico con respecto a Jos cosios estimados se
retiran los proyectos y se introducen modificaciones en su disefio para cumptir con el nivel gene-
ral de recursos. Cuando no es posible introducir estas modificaciones, se vuelve a examinar la via-
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bilidad del proyecto y se toman entonces las decisiones. La posibilidad de discrepancias entre los
costos estimados y los que figuran en las licitaciones ha hecho que en algunos pafses se adopte un
criterio de “limite del costo” con ¢l fin de tener en cuenta las limitaciones financieras. En esos ca-
sos, el proceso presupuestario puede dividirse con ventaja en dos etapas: en la primera etapa se es-
tablece una suma “nominal” para cumplir los trdmites administrativos y en la segunda etapa s¢ ha-
ce la previsién de fondos de acucrdo con los costos de las ofertas a fin de que figuren los verdade-
ros costos probables. -

Proceso Presupucstario

Los requisitos de los presupuestos de obras pibticas al nivel normativo y de acuerdo con ta expe-
riencia del pais puden considerarse en relacién con una serie de etapas de Ia formulacidn, financia-
miento y ejecucién de proyectos. La funcién del presupuesio con respecto a la formulacion de la
politica significa un cierto grade de plancamiento de las prioridades dentro de las limitaciones de
recursos y en funcidn del nivel deseado de inversion piiblica para alcanzar los fines de 1a politica
econémica. Desde el punto de vista del procedimiento, esto equivale a una solicitud anual de reco-
pilacién de proyectos de obras piiblicas. Dicha recopilacién ne debe ser ilimitada sino que debe in-
ducir a las autoridades de los organismos que reciben las asignaciones a llevar a cabo un planea-
mienlo de prioridades. El planeamiento de los organismos que reciben las asignaciones seré distin-
to det que Heven a cabo los organismos centrales. Ambos son necesarios con miras a 1 Jograr 1a ne-
cesaria compensacion entre sus respectivas ventajas e inconvenientes. La formulacion de los dise-
fios y 1a estimaci6n de los costos permiten examinar con mayor claridad los aspectos ambientales
del proyecto y el papel que les corresponde dentro del plan general. Owas consideraciones son el
ritmo relativo de construcci6n en diversos sectores y regiones del pais, ¢l reconocimiento de Ias de-
pendencias intersectoriales y la aceleracién o desaceleracién en los casos en que convenga. Des-
de el punio de vista econdmico, la aplicacién del anilisis de costos y beneficios y 1a calsificacién
de los preyectos por orden dentre de los sectores y entre éstos presenta un aspecto distinto del pla-
neamiento de prioridades.

La funcién del proceso presupucstario con respecto a los programas consiste en Ja preparacién del
presupuesto anual y la provisién de fondos con destino a obras en marcha, a nuevas obras para las
cuales se haya preparado el disefio y se hayan presentado ofertas, & obras de menor importancia y
a gastos de mantenimiento. El presupuesto anual se basa en un plan de trabajo que se elabora pa-
ra cada proyecto de construccién importante. El planeamiento de prioridades dentro del marco del
presupuesto anual depende de 1a dispenibilidad de terrenos, (25) del total estimado de gastos pa-
Ta un gjercicio y sus repercusiones en la regulacion de la demanda, y de que haya un cierto equi-
librio entre los gastos de mantenimiento y los destinados a nuevos proyectos. La experiencia ob-
tenidarecientemente parece indicar que la provision de fondos en ¢l presupuesto con destino a man-
tenimiento se efectia en forma global sin tener en cuanta debidamente las necesidades reales, E-
sas estimaciones te6ricas reciben la aceptabilidad instantinea de los encargados del presupuesio pe-
ro luego presentan grandes problemas, Por lo tanto, en todas estas fases es necesario lener en cuen-
ta constantemente la capacidad de organizacién y su interaccién con tos costos del proyecto. En el
presupuesto anual debe 1ener también fondas para imprevistos a fin de tener en cuenta la inflacién
y otros aumentos conexos de los costos. Durante el gjercicio hay que aplicar los controles presu-
puestarios pertinentes ya sea para garantizar ¢l buen funcionamiento de los proyectos o para des-
viar fondos de proyectlos que no progresen a otros proyectos que los necesiten.
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Administracién de Proyectos

Ni siquicra un sistema presupuestario que haya evolucionado para satisfacer especificaciones ide-
ales puede garantizar que las actividades de construccidn se llevardn a feliz término, a menos que
vaya acompafiado de métodos bien concebidos de administracidn de proyectos. E.a administracién
de proyectos no ha de ser independiente de las demiés fases de administracidn sino que debe ir es-
trechamente unida a ellas. Especificamente, en relacidn con 1as obras piblicas, consiste en las e-
tapas iniciales de realizar esmdios de factibilidad sobre los proyectos propuesios. Esa etapa va se-
guida de una revisién para aprobar ¢l diseflo y asegurarse de que los costos no sean superiores a las
estimaciones. También hay que preparar os calendarios de los proyectos, en los que se indiquen
1os plazos principales y los planes anuales de trabajo. Duranie la etapa de ejecuci6n hay que revi-
sar la marcha del proyecto ¢ introducir 1as modificaciones necesarias.

Una funcién importante en la administracién de proyectos tiene que ver con la supervision de los
servicios contractuales y la disciplina que se impone a éstos. La experiencia obtenida en los paises
induostriak zados y en los pafses en desarrolle indica que el cumplimiento de esta funcién presenta
un problema comiin de magnitud variable. Parte del problema radica en que el administrador de-
sea flexibilidad, parte en que el contratista busca una posicién segura y parte en el hecho de que se
inicien proyectos sin un disefio completo y sin haberse tomadao decisiones en firme. Parece que las
decisiones importantes se toman después de iniciarse el proyecto y se revisan luego con frecuen-
cia, En esas circunstancias es inevilable gue 1os proyectos se retrasen y resulten mas costosos que
lo previstc. La administracién de proyectos que atribuyen 1a debida importancia al planeamiento
completo del diseflo, adopta compromisos en firme e impone la disciplina en los contratos termi-
nard por mitigar este problema.

Intereses Contrapuestos o Colaboracién

Durante todo el ciclo presupuestario recaen distintas funciones en los organismos centrales y en los
ministeriales. La formaen que se distribuyen las funciones hasido con frecuencia asunto que hasus-
citado controversias. La primera cuestién que se plantea es la de si debe haber un organismo cen-
tral que tenga a su cargo todas las actividades de construccion gubernamentales. Laexperiencia de-
muestra que 1o ideal serfa contar con un organismo central con el fin de aprovechar las economi-
as de escala. En varios pafses se establece una distincién entre 1a construccién civil y 1a militar, en-
cargindose organismos especializados de la constraccién de caminos y puentes. Esa division su-
pone que 1a construccion es de una magnitoad demasiado grande para que pueda encargarse un so-
loorganismo. Los organismos centrales permiten un elevado grado de coordinacién, un aprovecha-
miento flexible de los recursos, el plancamiento de prioridades, la formacion econdmica de espe-
cialistas y la adopcidn de normas para la totalidad del sector gobierno. Estos organismos especia-
les tienen sus homdlogos en miniatura en los organismos que reciben las asignaciones y en los or-
ganismos centrales. Una dependenciadel organismo administrative es responsable de iniciar las ac-
tividades relacionadas con proyectos y de tramitar éstos a través de Yos organismos que efectian las
obras y del ministerio de hacienda. Se supone que en el ministerio de Hacienda haya una dependen-
cia con los suficientes conocimientos financieros para vigilar los contratos.

En el ejercicio de sus respectivas funciones han surgido pugnas entre el ministerio de Hacienda y
1os orgariismos que reciben las asignaciones. En algunos pafses, los organismos centrales se ocu-
pan de los aspecios econdmicos de Ios proyectos, pero las estimacioncs detalladas de los costos for-
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man parte de las funciones que corresponden a los organismos administrativos. En otros paise
ministerios de hacienda cuentan para ese fin con personal especializado y colaboran con los
nismos que reciben las asignaciones desde el comienzo hasta Ia terminacién de un proyecto.
bos tipos de sistema han causado problemas. El primer sistema entrafia una delagacion de fu
nes tan extensa que posiblemente sélo se satisfagan en parie las necesidades de los organismos
trales, mientras que en el segundo sistema hay un control tan extenso que puede resultar irrit
No es facil resolver entre las tareas centrales y las funciones adminisirativas de los organismo
reciben las asignaciones. Estos titimos no pueden reconciliar entre si las numerosas paries de
supuesto para formar un plan coherente sin recibir algunas directrices de los organismos cent
La falta de un marco y de una actitud de decisién por parte de los organismos centrales da lu
una intensa actividad administrativa sin resultados. Es evidente que lo indicado son procedin
tos que den preferencia a la colaboracidn y a las actividades en comiin.
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ACICTCOL IS

' A diferencia de los sistemas, los estilos de administracion no se prestan a una clasificacién pre-
cisa. En este sentido se han efectuado pocos trabajos empfricos y lo que ha hecho es en mayor par-
te de carécter anecdético. En Harry Johnson (1973) se ha tratado de analizar los enfoques de lain-
vestigacion econémica (Y)que no necesariamente han de influir en el estilo de administracién).

2No es mucho lo que se ha escrito sobre los cambios que ocurren en el sistema tributario de un pa-
is, pero pueden encontrarse indicios de dichos cambios en estudios efectuados en momentos dis-
tintos, En relacién con los paises europeos véase, por ejemplo, Estados Unidos, Staff Papers and
Other materials Reviewed by the President’s Commission (1967 b). Conrespectoa estudios del Rei-
no Unido, la Repiiblica Federal de Alemania, Francia, Pafses Bajos y Suecia, y un estudio nlterior
sobre los mismos pafses, puede verse Reino Unido, Memoranda on the Control of Public Expen-
diture (1978 a). Véase también una descripcién de los paises europeos en David Coombes (1970).

3 Molonier sefiala que, al igual que otras instituciones del Reino Unido, el sistema presupuestario
no se fundamentaba “en el principio cartesiano de la tabula rasa. En este sentido, las leyes presu-
puesiarias del Reino Unido eran fiel reflejo de 1a mentalidad britdnica: la idea de sistema Ie es ex-
trafla” (véase su colaboracidn en David Coombes (1970)). No obstante, cabe observar gue 1o que
pudiera haber sido ajeno ala Gran Bretafia se estableci6 con firmeza en sus colonias. En realidad,
el sistema financiero constitufa, ademas del principio del orden piblico, el niclec del régimen co-
Tonial britAnico.

* El sisterna presupuestario filipino se modificd para adoptar el tipo estadounidense a principios del
decenio de 1950, pero mantuvo en la estrucuira de sus fondos algunas de Ias influencias anteriores.

3 Véase, por ejemplo, el informe del grupo de estudios de 1a Comision India de Reformas Admi-
nistrativas, India (1866). Una excepcidn lo constituye el informe del Comité de Lord Armstrong,
Budgetary Reform in the U.K. {1980). Después de considerar la cuestion, el Comité decidié “‘no ma-
nifestarse ni a favor ni en contra del asunto™ (pag. 16). C. Johnson (1980, pags. 29-30) propugna
vigorosamente que se modifique el ejercicio financiero del Reino Unido.

¢ El Reino Unido, miembro de la Comunidad Europea, tiene un ejercicio financiero distinto, Di-
namarca e Irlanda tienen un ¢jercicio financiero comiin con el Reino Unido. Los tres miembros de
1a antigua Comunidad del Africa Oriental tienen el mismo ejercicic financiero.

7 Peni y Espafia preparaban antes presupuestos bienales, pero aclualmente los tienen anvales. Bah-
rein ha adoptado un sistema presupuestario bienal desde 1978. Al analizar el presupuesto de Esta-
dos Unidos para 1973 un grupo de la Institucién Brookings presentd una propuesta de autorizacio-
nes y consignaciones trienales, principalmente con el fin de que pudieran efectuarse revisiones més
intensas, pero menos frecuentes, de los programas principales. Véase Charles 1. Schultze (1972),
pégs. 464-68.

& Arthur Smithies fue uno de los muchos que abogaren por la consideracién simultdnea del presu-
puesto de ingresos y del de gastos. En vez del enfoque fragmentado de los comités del Congreso
sugirié que se constituyera un Comité Conjunto de Politica Presupucstaria (Véase Arthur Smithies
{1955)). A lo largo de los afios se han hecho sugerencias parecidas. Véase una exposicién de este
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tema, antes de la implementacién en Estados Unidos de los nuevos procedimientos del Congreso
en William A, Niskanen (1973).

9 El Comité de Armstrong (1980) observd que l1a comunicacién anticipada de medidas tributarias
podia adoptar tres modalidades: 1) una declaracion del cambio de ingresos que se considere nece-
sario para el ejercicio siguiente; 2) una declaraci6n de los cambios necesarioss, junto con otras pro-
puestas de medidas de politica, 0 3) una declaracion det cambio de ingresos, junto con un conjun-
to de propuestas de politica. Aceriadamente, el comit€ consider que la promera modalidad era i-
neficaz y la tercera era prolongacion rigida de los procedimientos actuales. Por lo tanto, recomen-
dd la segunda modalidad para que ¢l cuerpo comentara sobre 1a misma. {Calificé a ese nuevo pre-
supuesto de “sistema unificado” Esto difiere del sistema presupucstario unificado propuesto en
1968 por la Comisién del Presidente de Estados Unidos, Ia cual se referfa bdsicamente a la integra-
cién de los presupuestos consolidados de caja y administrativo. La propuesta del Comité de Arms-
trong es de un presupuesio unificado de planes presupuestarios y de gasios.)

¥ En algunos paises, los grapos de intereses piblicos preparan sus respectivos presupuestos pa-
ra influir en la opinién piblica. Pueden verse ejemplos de esto en los pafses en que 1a politica fis-
cal y lamagnitud del presupuesto de lasadministraciones piblicas son asuntos muy controvertidos.
En Japdn, los partidos politicos influyen mucho en el proceso de preparacién del presupuaesto, for-
mulando el partido en el poder direcirices y publicando sus propios principios cada partido de la o-
posicion. En los centros de enseftanza del Reino Unido, como por ejemplo el Institnto de Asuntos
Econdémicos, y en Estados Unidos, la Junta de Conferencias y la institucidn Brookings publican es-
tudios especiales v alternativas de la estrategia presupuestaria .

' Véase una exposicién detallada de estos aspectos cn A. Prémchand (1966 b).

1* En cierto sentido ese organismo central es semejante a una einpresa de modalidad unitaria en la
que hay direccién completa. A efectos de control, 1as empresas se clasifican en unitarias, socieda-
des de carlera de inversiones, multidivisionales, de transicién y otras modalidades, Véase O. E. Wi-
lliamson (1975), pdgs. 151-54. La desceniralizacién en la administracién publica puede comparar-
se con los controles que existen en una empresa multidivisional.

13 Véase Charles L. Schulize (1969), pags. 201-25.
** Reino Unido, Control of Public Expenditure (1961), pag. 13.

** En Estados Unidos, los comités del Congreso han sefialade repetidamente que si se hubiera re-
cibido toda la informacién las decisiones hubieran sido distintas.

** Dounglas G. Hartle {1978), p4g. 46.

”' Por ejemplo, el Gobiemo danés ha creido que “el presupuesto y Ja colaboracién en la planifica-
ci6n entre la administracién central y los gobiernos locales esid actualmente tan bien Qorganizaday -
los sistemas de informacién estén tan desarrollados, que 1a gestién ¥y el control pugden tener lugar
en forma razonable... o que si puede ponerse en duda -visto desde el punto de vista histérico- es
la capacidad de dirigir, en sentido polilico, el ajuste estrucutral que es ahora necesario” (Budgetre-
degorclse/documento blanco del presupuesto multianual/, Copenhague, 1980). En The Swedish
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Budget 1980/81 (Estocolmo 1980, pag. 57) s¢ considera que ¢l asunto es de carécier técnico y se
cree que “la cuestion que debe considerarse en la actual perspectiva de la politica fiscal es 1a de c6-
mo repartir con efecto méximo los recursos que ya se estin encauzando a través del presupuesto”.
Sin duda estos puntos de vista han sido influidos por 12 normativa y el marco institucional respec-
tivos.

* E] control del personal por el tesoro es un problema antiguo. Los problemas que tradicionalmen-
te han preocupado al tesoro han sido ¢l aumento del mimero de empleados, las dificultades para de-
terminar las puestos, la vigilancia de las tendencias y 1os intentos de reducir el mimero de puestos
en épocas de crisis financieras. Véase un exdmen hist6rico de este aspecto en el Reino Unido en
Maurice Wright (1969).

12 En el informe de la Comisién de Lambert se recomendd que se incluyeran las funciones de do-
tacién de personal y de capacitacién en el Tesoro Canadiense, que se denominaria Junta de Gestion.
Las funciones de la Comisién de Funcionarios Piiblicos se deberian limitar, en su opinién, a cer-
ciorarse de gue la contratacién se efectiie con criterios acertados (Canad4, Report of the Royal Co-
mission on Financial Management and Accouniability, 1979).

* En algunos paises el cuerpo de funcionarios piblicos no tiene un escalaftn uniforme. Por ejem-
plo, en Indonesia los empleados de algunos ministerios reciben una mayor remuncracioén porque
mantiene relaciones mds estrechas con el piiblico y existe el temor de que, 2 menos que s¢ les re-
munere adecuadamente, serfan susceptibles a 1a corrupcion.

# Hay quien consideraque el término presupuesto ¢s impropio ya que lo que basicamente sc tra-
La de lograr es una aplicacién de las técnicas de costos-beneficios a las disposiciones reglamenta-
rias. En forma anfloga, se considera que los gastos fiscales son un instrumento para clasificar las
conseciones fiscales en funcién de las categorias de gastos.

* Por ejemple, en el Reino Unido alrededor del 20% de los trabajadores dedicados a la constroc-
cién son empleados por entidades pdblicas a diversos niveles (Reino Unido, Britain 1977. An Of-
ficial Handbook (1977), pags. 49-52).

# Se ha considerado generalmente que los contratos forman parte de 1a admnistracién generat de
proyectos y no constituyen un sector por separado. Con todo, en algunos estudios piloto sobre pre-
supuestos funcionales se ha prestado atencién a la aplicacién de esas técnicas a las obras piblicas.
Véase 8. S. Viswanathan y A.V. Chaturvedi (1972).

# Fl panporama no ¢$ en absoluto uniforme. En el Reino Unido 41% de los rabajadores emplea-
dos porel gobierno en 1977 se ocupaban en mantenimiento de edificios (ReinoUnido, Britain 1977:
An Official Handbook, 1977).

* En varios pafses en desarrollo es dificil adquirir los terrenos necesarios y hay que planear con mu-

cha anticipacidn. El hecho de que en el presupuesto de obras piblicas se gaste menos de lo previs-
10, 1o cual es un fenémeno comiin, tiene su crigen en una estimacion incorrecta de este factor.
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